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Il presente elaborato affronta, in un’analisi che si dispiega nel corso dei prossimi tre 
capitoli, la tematica della corruzione in un’ottica di prevenzione del fenomeno. 
La scelta dell’argomento deriva dalla sua estrema attualità e dalle sue altisonanti 
manifestazioni nell’anno appena trascorso. 
Il Mose di Venezia, l’Expo di Milano, la Mafia Capitale di Roma, tutte tangenti che 
hanno fatto un gran parlare di sé rubando la scena alle imponenti opere ed eventi che 
stanno dietro a questi eclatanti casi di malaffare. 
La corruttela assume la veste di fattispecie rischiosa a cui il Settore Pubblico italiano 
risulta essere particolarmente esposto, così come mostrato dalle recenti classifiche di 
misurazione del fenomeno pubblicate da Transparency International. 
In qualità di rischio, la corruzione necessita perciò di appositi strumenti di Risk 
Management in grado di chiudere quegli spiragli nell’agire pubblico che lasciano ancora 
trapelare il sistema delle tangenti. La prevenzione si affianca quindi all’inasprimento 
delle misure repressive. 
Obiettivo del presente lavoro è l’analisi dell’informativa anticorruzione resa dalle 
Pubbliche Amministrazioni per mezzo del Piano Triennale di Prevenzione introdotto, 
quale strumento di trattamento del rischio in questione, dalla recente Legge 6 novembre 
2012, n.190.  
L’argomento è stato sviluppato nell’arco di tre capitoli. Nel primo ho definito 
innanzitutto i concetti attorno ai quali ruota l’intera trattazione, ossia la nozione di 
rischio e quella di corruzione. Per quanto riguarda quest’ultima la definizione utilizzata 
è nella sua accezione più ampia non limitandosi ai soli casi giuridici contenuti negli 
articoli del Codice Penale, ma ricomprendendo tutte quelle situazioni in cui l’agire 
pubblico è distorto dagli interessi privati. Mi sono inoltre soffermata sugli effetti che la 
corruttela è in grado di innescare nel tessuto economico e sociale del Paese, in particolar 
modo sull’azione inibitoria della crescita economica, esplicitando così le motivazioni 
che rendono stringente la necessità di intervenire. Per far comprendere la gravità del 
caso italiano mi sono poi avvalsa delle classifiche di Transparency International. 
Nel secondo capitolo ho analizzato la risposta normativa italiana al fenomeno in 
oggetto, concentrandomi sulla Legge Anticorruzione adottata nel 2012. Quest’ultima  
ha introdotto un processo di formulazione delle strategie di prevenzione della corruttela 
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articolato su due livelli, uno centrale rappresentato dal Piano Nazionale Anticorruzione 
e uno decentrato per mezzo dei Piani Triennali di Prevenzione. 
Sono proprio quest’ultimi ad essere oggetto dell’indagine empirica da me condotta su 
un campione di 60 Comuni italiani, avente la finalità di esaminare l’informativa 
anticorruzione da questi resa. 
L’analisi è stata condotta per mezzo della metodologia della Content Analysis e si è 
posta come obiettivo quello di misurare il grado di tracciabilità e concretezza del 
contenuto delle frasi presenti nei Piani di prevenzione, di verificare l’entità delle misure 
anticorruzione volontarie rispetto a quelle rese obbligatorie dal Piano Nazionale e, 
infine, di rilevare l’eventuale differenziazione nell’informativa prodotta da Comuni 
appartenenti a diverse aree geografiche del Paese o soggetti a indagini interne per 
corruzione. 
Conoscere tutto ciò significa comprendere meglio l’utilizzo che viene fatto a livello 
periferico di questo strumento di gestione del rischio. Se esso viene utilizzato come 
mero adempimento normativo, non traducendosi in interventi concreti 
sull’organizzazione degli Enti, si ha la perdita di tutte le sue potenzialità.   
Quest’ultima parte è il tema centrale del terzo capitolo dell’elaborato, conclusivo della 
trattazione. 
 




LA CORRUZIONE: UN RISCHIO AD ALTA ESPOSIZIONE PER 
IL SETTORE PUBBLICO ITALIANO 
Oggetto di questo primo capitolo è la definizione dei due elementi principali della 
trattazione: il concetto di rischio, nella sua accezione più generale, e il concetto di 
corruzione, quale fattispecie rischiosa a cui risulta essere particolarmente esposto il 
nostro Paese. 
Il rischio, nella sua veste più generica e con differenti livelli di intensità, è insito 
ovunque nel Settore Pubblico, in quello privato, nella sfera personale di ciascuno. 
Esso deriva dall’agire ma anche dal non agire, può assumere connotati negativi ma 
anche positivi, può generare danno economico, all’immagine o soltanto scostamento di 
risultati attesi, può dipendere da eventi esterni o interni ad un sistema. 
In questa sede il concetto utilizzato è nella sua accezione negativa, dannosa sotto 
molteplici aspetti e riguarda una fattispecie rischiosa specifica: la corruzione. 
Questa rappresenta la mercificazione della funzione pubblica e il suo asservimento agli 
interessi privati a tutto discapito del benessere collettivo. 
A tal proposito, in questo capitolo analizzerò l’impatto che il malaffare riesce ad avere 
sulla tanto acclamata e auspicata crescita economica del nostro Paese ma anche 
l’alterazione che riesce ad innescare nella redistribuzione della ricchezza e nella fiducia 
dei cittadini verso le istituzioni. 
Per avere un riscontro numerico circa la gravità del fenomeno nel nostro Paese, nella 
seconda parte del presente capitolo ho riportato alcune recenti classifiche prodotte da 
Transparency International, un’organizzazione internazionale non governativa che ha 
come mission il contrasto del fenomeno e la sensibilizzazione dell’opinione pubblica 
circa l’importanza della lotta alla corruzione. 
Tutti gli indici riportati sono unanimemente concordi nell’affermare l’eccessiva 
diffusione del fenomeno in Italia, specialmente se i risultati italiani vengono rapportati a 
quelli conseguiti dagli altri Paesi dell’Unione Europea. 
Chiudo il presente capitolo riferendomi infine ai tre principali scandali di corruzione 
che nell’ultimo anno si sono mostrati in maniera altisonante all’opinione pubblica: il 
Mose di Venezia, l’Expo di Milano e la Mafia Capitale di Roma. 
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1.1 Il Rischio nella sua accezione generale e la Corruzione come fattispecie 
rischiosa 
In questo paragrafo affronto il concetto di rischio prima in termini generali, 
definendone i principali caratteri e i metodi per la sua gestione, successivamente 
scenderò nel dettaglio di una fattispecie rischiosa in particolare: la corruzione. 
Di quest’ultima, dopo aver riportato una breve definizione giuridica contenuta negli 
articoli del Codice Penale italiano, è interessante constatare gli effetti che è in grado di 
produrre al tessuto economico e sociale del nostro Paese. 
1.1.1  Il rischio: definizione e caratteri generali 
Il concetto di rischio è abbastanza ampio in quanto il fenomeno è rinvenibile sia 
nel Settore Pubblico che in quello privato ma anche nella sfera personale di ciascun 
individuo e può raggiungere livelli di intensità molto diversi. 
Il tema della rischiosità perciò è rinvenibile in varie discipline che vanno 
dall’Economia, alla Statistica, alle Scienze Sociali, alla Finanza. 
Affinché ci sia rischiosità devono esservi delle variabili, sia interne che esterne al 
sistema decisore, che mutano e che non possono essere completamente prevedibili e 
controllate. 
La rischiosità perciò origina sia dall’agire ma anche dalla scelta di non agire che deriva 
dalla previsione fatta dal decisore. 
Ovviamente la previsione di un evento dipende dalla frequenza del suo manifestarsi, 
dalla numerosità delle variabili coinvolte, dalle capacità di chi effettua l’analisi.  
Esiste comunque un margine di errore ineliminabile nella previsione che comporta la 
mancanza di completo dominio delle variabili e quindi la possibilità che un evento 
indesiderato si realizzi. 
Non esiste però soltanto un’accezione negativa del rischio che lo pone come possibile 
generatore di danni economici, di danni all’immagine e di scostamenti negativi rispetto 
a risultati attesi. In sostanza non esistono soltanto rischi puri che, qualora si manifestino, 
comportano un impatto soltanto di segno negativo determinante perdite. 
Esiste infatti anche un’accezione positiva di rischio, che lo considera come 
un’opportunità da cui può derivare un guadagno. Un esempio di ciò può essere 
rappresentato da alcuni rischi finanziari, in particolare i rischi di mercato come il rischio 
di tasso di interesse e di cambio. 
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Il rischio possiede determinate caratteristiche: 
 è intrinseco al funzionamento del sistema, ossia finché l’organizzazione o 
l’elemento a cui si riferisce esiste si mantiene vivo anche il rischio stesso pur 
esistendo delle misure di attenuazione; 
 è sistematico, questo significa che alcuni rischi particolari di un’organizzazione o di 
un singolo elemento sono tra loro collegati e creano delle interdipendenze; 
 è dinamico, cioè si modifica nel tempo per effetto di fattori interni ed esterni al 
sistema; 
 se si manifesta può comportare l’accadimento di eventi non desiderati ma certi 
rischi possono costituire anche un’opportunità; 
L’analisi del rischio è una fase importante per un’organizzazione perché permette 
innanzitutto di capire dove esso tragga origine, il suo livello di intensità, gli interventi 
prioritari da realizzarsi e la formulazione di alternative strategiche con cui fronteggiarlo. 
Un processo di gestione dei rischi deve necessariamente prevedere le seguenti fasi: 
1. identificazione del rischio, ossia percezione degli eventi rischiosi da sottoporre a 
trattamento, comprensione dei fattori che innescano il rischio, individuazione di 
quegli elementi che possono attenuare o accentuare la probabilità o l’impatto 
dell’evento scongiurato; 
2. valutazione della rischiosità, tenendo conto dei due elementi che determinano il 
livello di esposizione ad un rischio, ossia la sua probabilità e l’impatto. Questa fase 
può essere molto complicata perché spesso non si dispone di sufficienti 
informazioni che consentano di stimare queste due voci. Comunque nella stima 
della probabilità che l’evento rischioso si realizzi si deve tener conto delle cause da 
cui il rischio promana e la presenza o meno di fattori attenuanti o accrescenti tale 
probabilità mentre nella determinazione dell’impatto bisogna tener presente il livello 
di perdita preso in considerazione (massimo probabile, massimo potenziale, 
massimo comprensivo anche delle conseguenze indirette), la capacità di reazione 
all’evento, la durata dell’episodio rischioso e il numero di fattori colpiti dagli effetti 
del rischio. Moltiplicando tra loro la probabilità e l’impatto associati al rischio 
otteniamo la valutazione dello stesso potendo così compararlo ad altri rischi e 
individuare una scala di priorità degli interventi;  
3. trattamento, ossia l’insieme delle misure che possono attenuare la rischiosità cioè 
farla rientrare entro un limite definito tollerabile. Ciò avviene ricorrendo ad azioni 
SARA LUTI 1 – La Corruzione: un rischio ad alta esposizione per il Settore Pubblico italiano 
8 
 
che possano ridurre la probabilità di manifestazione dell’evento agendo sulle cause, 
laddove il rischio è governabile, o azioni che possano agire sul contenimento 
dell’impatto, quali l’assicurazione o gli interventi di salvataggio, qualora invece il 
rischio non possa essere governato; 
4. comunicazione interna, a supporto delle fasi precedenti permettendo di avere una 
visione completa di tutti i rischi identificati che gravano sull’organizzazione e 
favorendo il coordinamento dei processi di Risk Management compiuti ai vari livelli 
del sistema; 
5. reporting esterno, ossia la disclosure dei rischi gravanti sull’organizzazione e le 
misure di fronteggiamento messe in atto vengono portati a conoscenza di tutti gli 
stakeholder per mezzo del risk reporting esterno. 
A questo punto chiudo la panoramica sul concetto di rischio e sulla sua gestione in 
quanto, ai fini di questa trattazione, è sufficientemente chiaro come dobbiamo intendere 
il concetto in via generale e scendo perciò nell’analisi di una particolare fattispecie di 
rischio, molto dannosa e radicata nel comparto privato e in quello pubblico della società 
italiana: la corruttela. 
Quello che interessa ai fini del presente elaborato è il livello di esposizione del Settore 
Pubblico italiano al rischio di corruzione e le conseguenze innescate da questo 
fenomeno che, dilagando da Nord a Sud del Paese, investe tutte le principali città: 
Roma, Venezia, Milano, Parma, Reggio Calabria, ecc.  
1.1.2 Una tipologia di rischio ad ampia diffusione nel Settore Pubblico: la 
corruzione. Effetti e impatti economici 
L’Italia in tema di corruzione si conferma anche per il 2014 il fanalino di coda dei 
Paesi del G7 e ultima tra i membri dell’Unione Europea con il suo 69esimo posto nella 
classifica di Transparency International relativa all’Indice 2014 di Corruzione Percepita, 
di cui diremo meglio nel prosieguo della trattazione. 
Ciò mostra l’alto grado di esposizione del Settore Pubblico e della politica italiana al 
rischio di corruzione così come confermato anche dai recenti ed eclatanti casi emersi 
negli ultimi tempi. 
Prima però di parlare degli effetti che è in grado di produrre e del non invidiabile 
primato italiano nelle classifiche di cui è oggetto, è bene comprendere che cosa si debba 
intendere per corruzione e le recenti novità introdotte in ambito giuridico. 
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Bisogna innanzitutto precisare che la corruttela è un fenomeno complesso e gran parte 
di questa sua complessità è dovuta proprio alla difficoltà di definizione e misurazione 
del problema. 
Per quanto concerne la sua descrizione infatti non esiste un accordo autorevole a livello 
internazionale su cosa debba intendersi per reato di corruzione. Tuttavia per poter 
parlare di corruttela devono essere presenti tre elementi: 
 potere discrezionale esercitabile dal corrotto; 
 rendita economica ottenibile da un uso clientelare del potere discrezionale; 
 possibilità di incorrere nella pena se scoperti 
Come sarà possibile vedere meglio nel corso del secondo capitolo della presente 
trattazione, il concetto di corruttela utilizzato dal Piano Nazionale Anticorruzione è 
nella sua veste più ampia; questo significa che non si limita soltanto a comprendere le 
fattispecie previste dal Codice Penale ma si estende anche a tutti quei casi in cui il 
malfunzionamento dell’Amministrazione è riconducibile ad un uso a fini privatistici 
delle funzioni pubbliche. 
L’altro aspetto che rende complessa la trattazione del fenomeno della corruzione è la 
sua quantificazione. Ciò è dovuto principalmente: 
1. alla mancanza di una definizione univoca del concetto che consenta la distinzione 
tra cosa includere nella misurazione e cosa tralasciare; 
2. al comune interesse del corrotto e del corruttore ad operare nel silenzio; 
3. alla scarsa visibilità del reato, che rende complicato risalire alla provenienza del 
denaro della tangente specialmente se nel Paese è diffusa l’economia sommersa; 
Nonostante queste problematiche generali, nella pratica vengono comunque utilizzati 
degli strumenti di misurazione di vario tipo, quali gli indicatori soggettivi (sia di tipo 
percettivo che di tipo esperenziale), le statistiche giudiziarie (riguardanti denunce, 
arresti e condanne in materia) e gli indicatori oggettivi (quali costo delle infrastrutture, 
gestione degli appalti pubblici e altri dati economici collegati alla cosa). 
In merito a ciò l’Autorità Anticorruzione, nel corso del 2013, ha progettato una 
rilevazione del fenomeno in Italia basandosi su un campione stratificato significativo, al 
fine di indagare in maniera disaggregata per settori e per Regioni sia la percezione sia 
l’esperienza diretta degli intervistati con la corruzione. Gli esiti dell’indagine, che è 
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stata svolta nel 2014 e ha riguardato 50.000 cittadini, saranno conoscibili nel corso del 
2015. 
In ambito giuridico la questione della corruttela è stata trattata su più fronti dalla legge 
n.190 del 2012 a partire proprio dalla riforma di alcuni dei reati del Libro II, Titolo II, 
Capo I del Codice Penale italiano, ricomprendendo anche il reato in oggetto. 
Nella precedente versione del Codice il reato di corruzione poteva assumere 
fondamentalmente due sembianze: 
 corruzione per atto conforme ai doveri d’ufficio, detta anche corruzione impropria, 
disciplinata dall’art.318 c.p.; 
 corruzione per un atto contrario ai doveri d’ufficio, detta anche corruzione propria, 
disciplinata dall’art.319 c.p.;  
Nel caso della corruzione impropria, il Pubblico Ufficiale o l’Incaricato di Pubblico 
Servizio ricevono una promessa o una dazione di denaro o altra utilità quale indebita 
percezione per compiere o aver compiuto un atto rientrante tra quelli previsti nel proprio 
ufficio. Invece nella fattispecie più grave rappresentata dalla corruzione propria la 
ricezione della promessa o della dazione a favore del soggetto pubblico avviene 
affinché questi compia un atto contrario ai doveri del suo ufficio oppure ometta o ritardi 
un atto rientrante nei suoi doveri. 
La maggior gravità della seconda fattispecie è dovuta al fatto che oltre all’asservimento 
della funzione a interessi privati comporta anche la distorsione delle funzioni pubbliche 
con l’adozione di un atto contrario o l’omissione o il ritardo di uno rientrante nei doveri 
d’ufficio. 
La riforma dei reati cancella il reato di corruzione impropria così come presente nel 
Codice Penale e sgancia la dazione o la promessa dall’atto specifico per collegarli al più 
generico esercizio della funzione da parte del Pubblico Ufficiale o Incaricato di 
Pubblico Servizio. 
L’art.318 c.p. non si riferisce più alla corruzione per atto conforme ai doveri d’ufficio 
bensì alla corruzione per l’esercizio delle funzioni. Nessun cambiamento ha invece 
investito l’altra forma di corruttela contenuta nell’art.319 c.p. . 
Possiamo però dire che la riforma ha previsto una fattispecie generale di corruzione, 
quella relativa all’esercizio delle funzioni, di cui la tipologia contenuta nell’art.319 c.p. 
riguardante il compimento di atti contrari ai doveri d’ufficio ne costituisce una variante. 
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Quindi per corruzione dobbiamo intendere il mercimonio dell’ufficio pubblico o 
l’asservimento della funzione a interessi privati, nell’ottica di una ricerca di rendite (c.d. 
rent seeking) da parte del corrotto e del corruttore. Attraverso le pratiche corrotte il 
primo rende fruttifera di un extra beneficio, ulteriore rispetto alla remunerazione, la 
propria funzione mentre il secondo ricorre alla tangente per incrementare le proprie 
opportunità e massimizzare il proprio interesse. 
Quando la corruzione assume poi l’aspetto ancor più grave definito dall’art.319 c.p., 
oltre a quanto detto sopra, il corrotto nel compiere atti contrari ai doveri della sua 
funzione pone in essere atti illeciti (quindi vietati dalle norme o con esse in contrasto) o 
atti illegittimi (legali ma non adottabili dal funzionario/incaricato in quanto non 
rientranti nei doveri del suo ufficio) o atti puramente asserventi gli interessi del privato 
oppure ritardando o omettendo atti dovuti. 
Oltre a ciò esistevano ed esistono tutt’ora, anche a seguito della riforma, altre varianti 
del reato di corruzione che rimangono pressoché inalterate, se non per l’innalzamento 
delle pene. Esse sono di seguito riportate: 
 corruzione in atti giudiziari, disciplinata dall’art.319 ter c.p.; 
 istigazione alla corruzione, disciplinata dall’art.322 c.p.; 
 corruzione internazionale, disciplinata dall’art.322 bis c.p.; 
La corruzione in atti giudiziari ricomprende gli stessi fatti indicati agli artt. 318 e 319 
c.p. ma in questo caso la dazione o la promessa di denaro o altra utilità hanno come 
scopo quello di favorire o danneggiare un parte di un processo civile, penale o 
amministrativo. 
Qualora la corruzione porti ad una ingiusta condanna alla reclusione o addirittura 
all’ergastolo le pene per il corruttore e per il corrotto si innalzano fino ad un massimo di 
vent’anni. 
L’istigazione alla corruzione consiste nel sollecito di una parte nei confronti dell’altra, 
ossia nella spinta a farsi dare o promettere denaro o altra utilità in cambio dell’esercizio 
della funzione o del compimento di un atto contrario oppure l’offerta di una qualche 
dazione per ottenere i suddetti vantaggi. 
Se il sollecito incontra il rifiuto della controparte la pena per l’istigante è ridotta di un 
terzo. 
Infine vi è la corruzione internazionale che si esercita secondo le modalità indicate 
nell’art.322 c.p., riguardante l’istigazione alla corruzione, ma in questo caso vede come 
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Pubblici Ufficiali i membri degli organi e i funzionari dell’Unione Europea e degli altri 
Stati esteri. 
Esiste infine un ulteriore reato di corruzione, la corruzione tra privati, che consiste in 
una parziale riforma, operata dalla legge 190/2012, del crimine di infedeltà a seguito di 
dazione o promessa di utilità già presente nell’art. 2635 del Codice Civile. 
Tale reato è commettibile da Amministratori, Direttori Generali, Dirigenti preposti alla 
redazione di documenti contabili, Sindaci che, in seguito a promessa o dazione di una 
qualche utilità, compiono atti in violazione di obblighi normativi, di disposizioni 
contenute in statuti e delibere assembleari o violano l’obbligo di fedeltà inerente alla 
funzione aziendale esercitata e così facendo provocano danno alla società incidendo sul 
suo patrimonio. 
A querelare tali soggetti spetta agli Amministratori Legali Rappresentanti della società 
danneggiata mentre c’è procedibilità d’ufficio soltanto qualora la corruzione tra privati 
provochi una distorsione alla libera concorrenza. 
Per quanto riguarda la pena di reclusione per la corruzione tra privati essa va da un 
minimo di 1 anno a un massimo di 3, sempre che il fatto non costituisca più grave reato. 
Se la società danneggiata è quotata allora le pene subiscono un raddoppio. 
La Legge Anticorruzione ha poi previsto un generale innalzamento delle pene minime e 
massime per tutte le ipotesi di corruzione e anche per alcune altre tipologie di reati 
contro la P.A. . Ciò ha avuto la finalità, ulteriore rispetto allo scoraggiamento di queste 
pratiche, di rendere maggiormente utilizzabili alcuni strumenti di indagine (tra cui 
l’intercettazione delle comunicazioni) e di poter utilizzare misure cautelari anche per 
ipotesi di reato che in precedenza non richiedevano provvedimenti restrittivi. 
L’innalzamento del minimo della pena comporta poi una maggiore probabilità che il 
condannato alla pena principale ottenga anche la pena accessoria meno favorevole. 
In particolare che gli venga corrisposta l’interdizione dai pubblici uffici. Questa può 
essere di due tipi: perpetua o temporanea. 
In entrambi i casi il condannato oltre a dover scontare la reclusione (pena principale) 
viene anche privato del diritto di elettorato attivo e passivo e di ogni altro diritto 
politico, di ogni pubblico ufficio o incarico, di ogni ufficio attinente alla cura e alla 
tutela, dei titoli e delle decorazioni, degli stipendi, pensioni o assegni a carico dello 
Stato o di altro Ente Pubblico, della capacità di acquisire qualsiasi diritto o qualità. 
Se l’interdizione è temporanea il condannato deve sottostare a tale situazione da un 
minimo di 1 anno ad un massimo di 5. 
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In seguito allo scandalo Mafia Capitale, che è soltanto l’ennesimo e più recente dei casi 
di corruzione venuti a galla nel corso del 2014 e di cui si dirà meglio in seguito, il 
Governo ha deciso di intervenire nel tentativo di dare un freno a questo fenomeno 
dilagante attraverso un ulteriore inasprimento delle pene per il reato di corruzione. 
I punti chiave del d.d.l. varato dal Consiglio dei Ministri e presentato al Senato sono i 
seguenti: 
1. la pena associata al reato di corruzione per atto contrario ai doveri d’ufficio passa da 
un minimo di 4 anni ad un minimo di 6 e quella massima si innalza da 8 a 10 anni di 
reclusione; 
2. incremento del massimo edittale della pena accessoria dell’interdizione dai pubblici 
uffici, che passa da 5 a 6 anni; 
3. aumento del termine di prescrizione per il reato di corruzione che passa da 7 anni e 
mezzo a 12 anni con possibilità di ricorrere a una misura di congelamento della 
decorrenza della prescrizione, pari a 2 anni, dopo la condanna in primo grado e un 
ulteriore congelamento di 1 anno dopo la condanna in secondo grado; 
4. la disciplina della confisca allargata, usualmente riservata alla mafia e all’usura, 
viene estesa anche ai reati di corruzione prevedendo che, in caso di morte del 
soggetto destinatario di una sentenza passata in giudicato di confisca dei beni per 
corruzione, il procedimento possa proseguire anche nei confronti degli eredi e degli 
aventi causa; 
5. sconto di pena, variabile da 1/3 alla metà, per i condannati che decidono di 
collaborare alle indagini; 
6.  affinché possa essere ammesso il patteggiamento il colpevole deve restituire 
l’intero profitto o prezzo derivante dal compimento del reato e risarcire totalmente il 
danno; il patteggiamento in ogni caso non può evitare completamente lo sconto della 
pena in carcere; 
7. aumento della pena per il reato 416 bis c.p., riguardante le associazioni a delinquere 
di stampo mafioso, con un innalzamento da 7-12 anni a 10-15 anni di reclusione.  
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8. estensione dell’area di punibilità del falso in bilancio, rendendo il fatto sempre 
perseguibile d’ufficio sia per le società quotate che non, indipendentemente che il 
reato abbia o meno cagionato danni a terzi e a prescindere dalla variazione di 
risultato economico prodotta dalla condotta perseguibile; questa misura rientra tra 
quelle di contrasto della corruzione in quanto il falso in bilancio può essere usato 
per coprire il pagamento di tangenti.  
Sono questi i punti salienti dell’impianto normativo del d.d.l. anticorruzione  
attualmente al centro di un acceso dibattito e di trattative tra le forze politiche nel 
tentativo di trovare un compromesso utile alla conversione in legge del decreto entro la 
fine del mese di marzo dell’anno in corso.  
L’ulteriore rafforzamento delle misure legislative di contrasto della corruzione si è reso 
necessario a seguito dell’emersione di nuovi e sempre maggiori casi di corruzione che 
hanno portano a galla, ovunque nel Paese, l’utilizzo sempre più frequente di queste 
pratiche.  
È possibile comprendere meglio la gravità del fenomeno e l’urgenza d’intervento  
soltanto analizzando previamente gli effetti dannosi che la corruzione è in grado di 
innescare.   
Gli effetti del malaffare infatti hanno un costo e anche ingente. La Confindustria ha 
recentemente stimato che il miglioramento di un punto nell’indice Control of 
Corruption della Banca Mondiale comporterebbe all’Italia una crescita annua del Pil 
pari a + 0,8%. 
Se il nostro Paese, a partire dallo scandalo di Mani Pulite, avesse eguagliato il livello di 
corruzione della Francia (26esima nella classifica CPI 2014 di Transparency 
International) il Pil nell’anno appena trascorso avrebbe avuto un incremento di quasi 
300 miliardi, circa 5 mila euro a persona. 
Le cifre sono considerevoli e ciò è dovuto ai numerosi danni che la corruzione è in 
grado di provocare. 
Possiamo ricondurre le conseguenze da questa prodotte in 3 ordini di effetti: 
 effetti sulla crescita economica; 
 effetti sulla redistribuzione della ricchezza; 
 effetti sulla legittimazione democratica e sul funzionamento delle istituzioni; 
Di seguito si procede a una loro breve disamina. 
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EFFETTI SULLA CRESCITA ECONOMICA 
“L’Italia è un Paese che cresce poco” questa è la frase che più spesso abbiamo sentito 
negli ultimi anni rivolgere al nostro Paese da svariate fonti, ultima in ordine di tempo 
l’OCSE. 
La previsione per il 2015 è infatti un incremento del Pil dello 0,2% ben al di sotto dello 
0,6% auspicato dalla Legge di Stabilità. 
L’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico esprime 
preoccupazione, in merito all’andamento della crescita, per l’intera Zona Euro in quanto 
“sta rallentando fino a fermarsi e rappresenta un rischio rilevante per la crescita 
mondiale, con la disoccupazione che resta alta e l’inflazione persistentemente lontana 
dall’obiettivo”. 
In questo contesto di generale preoccupazione l’Italia si qualifica penultima tra i Paesi 
del G20 in fatto di crescita. 
Tra i vari interventi utili per far ripartire il Paese sulla strada dello sviluppo vi è anche 
quello del contenimento del fenomeno corruttivo in quanto, secondo un’indagine 
condotta nel 2010 dalla Banca Mondiale, esso è in grado di ridurre il tasso di crescita di 
0,5-1,0 punti percentuali per anno. 
Il malaffare infatti innesca una serie di effetti che rallentano la crescita di una Paese. 
Primo fra tutti quello prodotto sulla spesa pubblica causandone un incremento, inoltre 
tali risorse aggiuntive consumate non hanno il carattere della produttività (vengono 
sborsate maggiori somme di denaro per ottenere beni/servizi di qualità inferiore). 
La corruzione agisce sulla spesa pubblica in vari modi influenzandone sia la sua 
destinazione che la sua entità. 
Per quanto riguarda l’influenza sulla destinazione della spesa vi è la tendenza a 
privilegiare le grandi opere e le infrastrutture in quanto questi interventi danno la 
possibilità di ingenti profitti e la complicatezza del loro processo di concessione rende 
più bassa la probabilità di essere scoperti. 
È empiricamente provato infatti che laddove il grado di corruzione è più elevato anche 
la percentuale di spesa pubblica destinata alle grandi opere è maggiore. 
L’entità della spesa è incrementata dalla corruzione in quanto l’aggiudicazione della 
gara non va al concorrente che ha presentato il progetto migliore in termini di 
economicità e qualità dell’opera o del servizio, in sostanza non al più efficiente, per 
questo anche l’allocazione delle risorse pubbliche non potrà essere ottimale. 
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La Corte dei Conti
1
 ha stimato tale incremento essere pari a un +40% del costo 
dell’opera. 
Il risultato finale sarà quindi un investimento a costi più alti e di qualità inferiore 
rispetto a quello che si sarebbe potuto ottenere non falsando la concorrenza. 
Spesso come ulteriore conseguenza vi è la messa in pericolo dei cittadini stessi 
utilizzatori di un’opera non conforme alle sue regole d’arte pur essendo ufficialmente 
collaudata. 
Nel corso del tempo anche la manutenzione delle opere stesse è scarsa e ciò può 
derivare dall’intenzione di far deteriorare l’investimento di modo che si rendano 
necessari nuovi appalti e quindi possano essere intascate nuove mazzette. 
Possiamo perciò dire che il costo della tangente ricade completamente sui cittadini 
attraverso prezzi dei servizi più alti, un livello qualitativo inferiore e l’incremento del 
debito pubblico. 
Infine la parte di risorse sprecate a causa della corruzione dovranno essere reintegrate o 
attraverso il contenimento di altre voci di spesa del bilancio pubblico, quali la sanità o 
l’istruzione che sono meno redditizie in termini di tangenti, oppure attraverso un 
incremento o una diversa composizione della pressione fiscale.   
Difatti la corruzione crea distorsioni anche dal lato delle entrate rendendo necessario un 
maggior livello del prelievo oppure modificandone la composizione.  
La corruzione poi danneggia il mercato perché altera il suo funzionamento scavalcando 
le sue regole e questo, oltre a provocare i summenzionati danni al bilancio pubblico, 
crea ulteriori problemi che si riflettono a loro volta sulla crescita del Paese. 
Il mercato è il luogo per eccellenza della competizione dove vengono allocate le risorse, 
si formano i prezzi, gli scambi hanno base volontaria  e, se la concorrenza non è falsata, 
garantisce efficienza e sopravvivenza degli operatori con l’idea imprenditoriale 
vincente. Per funzionare correttamente però necessita di regole di comportamento a cui 
tutti gli operatori devono sottostare e sistemi sanzionatori per coloro che non si 
conformano. 
Quando nel mercato si infiltra la corruzione il mercato stesso si autodistrugge e viene 
meno la sua funzionalità
2
. 
                                                             
1
 Corte dei Conti, 2009, Giudizio sul rendiconto generale dello Stato 2008. Memoria del Procuratore 
generale, udienza del 25 giugno 2009, Roma, 237.  
2
 M. Arnone, E. Iliopulos, 2005, La Corruzione costa. Effetti economici, istituzionali e sociali, Vita e 
Pensiero, Milano, pg. 37. 
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Spesso le transazioni perdono il carattere della volontarietà e il prezzo che si forma è 
privo di qualsiasi significato economico. 
Il motivo principale è dovuto al fatto che in questi contesti dominano gli operatori meno 
capaci che, sapendo di non poter contare sulle proprie capacità, cercano di sottrarsi alle 
regole della competizione attraverso il pagamento di tangenti. 
I più meritevoli, rispettosi delle regole della concorrenza, lottano invece per la 
sopravvivenza cercando di evitare l’uscita dal settore. 
Mercati di questo tipo perciò contrastano la crescita del Paese perché non sono 
competitivi, ostacolano il merito e l’innovazione spingendo al ribasso la qualità 
dell’offerta. 
A risultare maggiormente danneggiate da questi effetti sono le piccole e medie imprese 
che, avendo minori risorse a disposizione, non possono permettersi il pagamento di 
tangenti. 
Ma proprio questa tipologia di imprese, secondo uno studio condotto nel 2002 da Tanzi 
e Davoodi, svolge un ruolo essenziale nell’economia nel nostro Paese in quanto, 
essendo meno capital intensive, necessitano di più manodopera e investono 
maggiormente nell’innovazione di prodotto rispetto a quella di processo.  
La corruzione poi agisce anche sulla comparsa di nuove attività sul mercato frenandole 
in due modi: attraverso l’esistenza di costi legati alle tangenti e con le lungaggini 
burocratiche. 
In un mercato dove gli operatori praticano metodi corruttivi tra i costi di ingresso che le 
Start Up devono considerare c’è anche l’esborso relativo al pagamento di tangenti. 
Risorse, che potrebbero essere destinate allo sviluppo della ricerca e dell’innovazione 
per rendere effettivamente competitivi i concorrenti, vengono così impiegate nel 
finanziamento delle tangenti. 
Non si investe per realizzare un prodotto competitivo ma per finanziare una tangente 
competitiva. 
Questi mercati saranno poi caratterizzati anche da tempi della burocrazia molto lunghi, 
in cui le procedure sono complicate e poco trasparenti al fine di scoraggiare l’ingresso 
di nuovi concorrenti. 
Altro grosso ostacolo alla crescita economica di un Paese dovuto all’abitudine al 
malaffare è il freno agli investimenti, in particolare quelli diretti esteri (IDE). 
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Con questi investimenti gli operatori stranieri si assumono un impegno di medio-lungo 
termine nel Paese ospitante perciò essi, prima di insediarsi, devono valutare tutti i 
possibili rischi dell’ambiente economico in cui andranno ad operare. 
Nell’effettuare le loro valutazioni essi certamente terranno conto del livello di 
corruzione del Paese e dei costi che questo comporta. 
Laddove il malaffare è maggiormente presente anche il rischio di investimento, sia per 
gli operatori stranieri che per quelli nazionali, sarà maggiore per i motivi che ho detto 
sopra. Il costo del denaro a sua volta sarà più alto in quanto le banche, che concedono i 
finanziamenti a detti operatori, a fronte di un rischio maggiore richiederanno anche un 
premio maggiore.  
Perdere potenziali investimenti esteri significa anche perdere trasferimenti di tecnologia 
e di conoscenza che potrebbero venire acquisiti dal contatto con queste nuove realtà, 
inoltre si rinuncia all’opportunità di realizzare investimenti che altrimenti non 
potrebbero essere effettuati se non comprimendo i consumi interni. 
È stimato che un peggioramento unitario dell’indice di corruzione genera una 
contrazione degli IDE dell’11% (Wei, 1997). 
Tutto questo non può far altro che riflettersi in maniera depressiva su una crescita che 
tarda a manifestarsi. 
EFFETTI SULLA REDISTRIBUZIONE DELLA RICCHEZZA 
La corruzione accentua le disuguaglianze economiche aumentando il gap di reddito tra 
coloro che dispongono di risorse per pagare le tangenti o rivestono ruoli strategici per la 
loro ricezione e tra coloro che da tali giochi del malaffare ne rimangono fuori. 
In questo modo i più forti hanno risorse sempre più ingenti mentre tutti gli altri risultano 
indeboliti da questo sistema, perché è proprio su di loro che ricade il costo effettivo 
della tangente. 
Il malaffare incide sulla redistribuzione della ricchezza di un Paese, in particolar modo 
alterando la struttura del sistema fiscale. Più nello specifico è stato empiricamente 
dimostrato come la corruzione influisca sulla composizione delle entrante a vantaggio 
delle imposte indirette. 
Queste infatti sono caratterizzate da un maggior grado di stabilità e da una minore 
possibilità di una loro negoziazione, perciò sono dai Paesi corrotti preferite rispetto alle 
imposte dirette.  
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Tuttavia sono quest’ultime, e non l’imposizione indiretta che invece colpisce 
indistintamente secondo le stesse proporzioni, a realizzare effettivamente la 
redistribuzione della ricchezza. Tale redistribuzione è resa possibile dalle imposte 
dirette per mezzo della progressività dell’imposizione che fa si che il debito d’imposta 
aumenti più che proporzionalmente rispetto alla crescita del reddito. 
In questo modo chi ha maggior reddito o maggior patrimonio contribuisce in misura 
maggiore generando un quantitativo di entrate più elevato per lo Stato, il quale 
provvederà a redistribuire tale ricchezza attraverso l’erogazione di servizi a tutti i 
cittadini. 
Tale sistema è alterato dalla corruzione in due modi: innanzitutto perché vengono 
privilegiate le imposte indirette, che applicano indistintamente il prelievo nella stessa 
proporzione a tutti coloro che consumano o trasferiscono ricchezza e poi perché durante 
la fase di redistribuzione tali risorse vengono sprecate nell’acquisto di beni o servizi che 
non riflettono il prezzo effettivamente pagato. Questo spreco di risorse, se non è 
controbilanciato da un aumento delle entrate nel bilancio pubblico, comporta la 
necessità di contenere la spesa pubblica operando dei tagli proprio per quei servizi che 
meglio realizzano la redistribuzione della ricchezza, quali sanità e istruzione. 
EFFETTI SUL FUNZIONAMENTO DELLE ISTITUZIONI PUBBLICHE E SULLA 
LEGITTIMAZIONE DEMOCRATICA 
La corruzione altera il normale funzionamento e le finalità proprie del Settore Pubblico, 
in quanto non viene più perseguita la tutela dell’interesse generale bensì la funzione è 
messa al servizio degli interessi privati. 
Ma i danni da ciò prodotti non sono tutti a carattere misurabile, esistono infatti delle 
conseguenze gravi e ulteriori che si abbattono sulla società e che sfuggono alla 
misurabilità pur contribuendo ad amplificare gli effetti dannosi del fenomeno. 
Sono anche i beni intangibili, quali la fiducia nelle istituzioni e nella legge, la fiducia 
nei rapporti fra i cittadini, l’alterazione dei valori etici, ad essere oggetto di corrosione 
da parte del malaffare. Essi sono definiti i costi sociali della corruzione. 
È la democrazia stessa a reggersi su un concetto di fiducia, quella espressa dai cittadini 
nei confronti dei partiti politici al momento delle elezioni. Perciò se viene messa a 
repentaglio la fiducia nelle istituzioni viene messa a repentaglio la democrazia stessa. 
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Nella figura di seguito vengono riportati gli esiti di un’indagine condotta dall’ISTAT 
nel periodo 2011-2012 sul livello di fiducia espressa dai cittadini nei confronti delle 
istituzioni. 
Figura 1.1 a – Livello di fiducia dei cittadini italiani nei confronti delle istituzioni. Fonte: Istat, 
Indagine Aspetti della vita quotidiana. 
Il punteggio, assegnato da un campione di cittadini aventi età maggiore a 14 anni, è 
compreso all’interno di una scala da 0 a 10; in corrispondenza del valore 0 vi è totale 
assenza di fiducia mentre ad un valore di 10 corrisponde la massima fiducia. 
Come possiamo vedere dal grafico, a riscuotere i minori consensi sono i partiti politici 
che registrano addirittura un calo dell’indice rispetto al già misero risultato conseguito 
l’anno precedente.  
Ma in generale tutte le istituzioni vicine alla politica non raggiungono la sufficienza, e 
neppure la giustizia. 
Gli unici ai quali gli italiani riconoscono merito e considerazione sono le Forze 
dell’Ordine e i Vigili del Fuoco. 
In conseguenza di ciò anche la partecipazione politica degli italiani è in costante 
diminuzione. Come rivela l’Annuario 2014 dell’ISTAT alle elezioni politiche del 2013 
ha partecipato il 72,3% della popolazione, un dato significativamente in discesa se 
pensiamo che negli anni Ottanta questa percentuale superava il 90%; per le elezioni 
europee del 2014 si è addirittura toccato il minimo storico del 57,2%. 
Segnale questo che gli italiani un po’ stufi della mala politica lo sono per davvero. 
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Vediamo nel dettaglio della figura seguente il trend di partecipazione al voto degli 
italiani dal 1948 alle ultime elezioni politiche del 2013. 
 
Figura 1.1 b – Partecipazione degli italiani alle consultazioni politiche dal 1948 alle ultime elezioni 
del 2013. Fonte: Istat, Annuario Statistico Italiano 2013. 
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Ovviamente su questa disaffezione nei confronti della politica molto ha inciso il grado 
di diffusione della corruzione nel Paese e gli episodi di malaffare sempre più numerosi 
venuti a galla nel corso di questi decenni. 
A questo punto della trattazione concludo la breve disamina dei principali effetti della 
corruzione necessaria a farci comprendere quanta parte dei mali di cui è affetto il nostro 
Paese sia riconducibile al livello eccessivo di corruzione presente e, di conseguenza, 
quanto sia urgente intervenire in maniera concreta. 
Attraverso la seguente figura sintetizzo quanto è stato detto nelle pagine precedenti 
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Incidono sul fenomeno della corruzione il livello di discrezionalità consentito ai 




Per comprendere il significato di buona governance di un Paese, e quindi individuare 
quali siano gli spazi di intervento per migliorare, mi avvalgo di 6 indicatori, a loro volta 
composti da sottoindicatori, utilizzati dalla Banca Mondiale e denominati Worldwide 
Governance Indicators (WGI). 
Quest’ultimi sono elaborati dal 1996 e vengono costruiti sulla base di percezioni di 
cittadini, imprese ed esperti, inerenti la governance dei Paesi sviluppati e in via di 
sviluppo. 
L’indicatore aggregato può assumere valori compresi tra 0 e 1; in corrispondenza di un 
valore 0 il livello della governance è basso mentre più il valore si avvicina a 1 più la 
qualità si innalza. 
Gli indicatori WGI sono i seguenti: 
1. accountability, ossia l’indice di libertà di scelta dei cittadini al momento delle 
elezioni. L’attribuzione del mandato comporta la necessità per gli eletti di rendere 
conto del proprio operato agli elettori, i quali hanno il potere di modificare la loro 
scelta alle consultazioni successive. In questo modo gli eletti agiscono sì con 
discrezionalità ma rispondono anche del proprio agire. La rendicontazione del 
proprio operato non avviene soltanto nei confronti dei cittadini  ma anche verso tutti 
quei meccanismi di controllo a carattere disciplinare, contabile e penale esistenti; 
2. political stability,  è l’indicatore della garanzia di stabilità politica e in particolare 
del livello di consenso della maggioranza di Governo che può consentire a 
quest’ultimo di operare senza troppe difficoltà. Il sistema nel suo complesso è così 
in grado di tutelarsi da atti che potrebbero destabilizzarlo; 
3. government effectiveness, misura l’efficacia dell’apparato pubblico dello Stato 
nell’erogazione di servizi, nell’intervento normativo e nella più generale gestione 
della cosa pubblica nell’interesse della collettività. Sono sottoindicatori di questo 
indice il livello qualitativo e d’indipendenza della burocrazia, la capacità del 
governo di realizzare politiche credibili, la competenza degli impiegati pubblici; 
                                                             
3 M. Arnone, E. Iliopulos, 2005, La Corruzione costa. Effetti economici, istituzionali e sociali, Vita e 
Pensiero, Milano, pg. 106. 
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4. rule of law, è l’indicatore di legalità che rappresenta l’efficacia delle regole adottate 
in un Paese affinché si crei quel clima di certezza favorevole ai cittadini e alle 
imprese. Sono sottoindicatori di tale indice l’incidenza del crimine, l’efficacia del 
sistema giudiziario e detentivo; 
5. control of corruption, è un indice paragonabile al CPI di Transparency International 
perciò anch’esso si fonda sulla percezione della corruzione interna, in particolare 
sulla frequenza di ricorso alle tangenti, sulla stima del livello di corruzione della 
classe politica e sulla pressione esercitata da gruppi di interesse; 
6. regolatory quality, ossia la qualità della regolamentazione che si manifesta in un 
numero di regole non troppo eccessivo e in procedure chiare e trasparenti. Una 
burocrazia troppo complicata infatti può rappresentare il terreno fertile per lo 
sviluppo di pratiche corruttive che appunto si giovano delle lungaggini che fanno 
perdere il controllo sui procedimenti rendendoli meno trasparenti. Inoltre la 
regolamentazione non deve essere troppo vincolante e comportare costi di 
adempimento eccessivi perché produrrebbe l’effetto di deprimere la crescita 
economica.  
La pubblicazione di questi indicatori contribuisce a creare maggiore consapevolezza 
circa l’importanza di potenziare l’integrità delle istituzioni pubbliche promuovendo a tal 
fine l’adozione di misure nazionali e internazionali. Esistono tuttavia delle critiche 
mosse nei confronti degli indici WGI attinenti la loro accuratezza e coerenza in quanto 
la definizione del fenomeno corruttivo e le pratiche con cui può concretizzarsi non  sono 
univoci così come la sua percezione può variare da un Paese all’altro. 
È comunque fuori discussione che una buona governance debba necessariamente 
prevedere, oltre ad un’efficace regolamentazione, anche la presenza di Autorità di 
supervisione a presidio del corretto funzionamento del sistema. Affinché possa esserci 
un effettivo controllo da parte di detti organismi è necessario che sia garantita loro 
un’imprescindibile autonomia e una giusta dotazione di risorse al fine di potersi munire 
di personale qualificato e strutture di supporto. 
Per non rivestire un ruolo soltanto di facciata tali Autorità devono poter utilizzare 
strumenti di controllo e di repressione efficaci che consentano il raggiungimento di 
obiettivi concreti. Proprio in questi mesi si sta riordinando in tal senso l’Autorità 
Nazionale Anticorruzione, ma di ciò dirò meglio nel successivo capitolo. 
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Dall’analisi degli indici WGI della Banca Mondiale emerge che il problema dell’Italia e 
del suo livello così alto di corruzione è proprio da ricondurre alla mala governance del 
Paese, con un decisivo peggioramento nell’ultimo decennio dei tre indici più 




Figura 1.1 d – Andamento per l’Italia dei 3 indici WGI più significativi nel periodo 1996-2010. 
Fonte: WGI 2011, Banca Mondiale. 
 
L’efficacia del Governo nella gestione della cosa pubblica dal 1996 ad oggi è 
letteralmente crollata ma la caduta più profonda dell’indice è stata registrata nel corso 
del 2008 per risalire poi nel biennio successivo.  
Anche l’efficacia della legge e l’indice percezione della corruzione interna si trovano a 
livelli molto inferiori rispetto ad un decennio fa, inoltre i risultati registrati sono tutti 
peggiori se confrontati con la media europea in coerenza con l’andamento dell’indice di 
corruzione italiano che appunto si trova nettamente al di sotto rispetto a quanto 
registrato dalla media UE (CPI 2014 dell’Italia pari a 43 contro una media UE di 664). 
Altro aspetto negativo della corruzione è la sua persistenza, ossia la tendenza a 
stabilizzare i suoi andamenti da un anno all’altro. Ciò è facilmente spiegabile dalla 
tipologia delle sue cause, molte delle quali di carattere ambientale (come la qualità 
                                                             
4
 Più il valore dell’Indice di Corruzione Percepita tende a 100 e più la percezione di corruzione per quel 
Paese è bassa, al contrario più l’indice tende a 0 e maggiore è il livello di corruzione percepita. 
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stessa della governance). Tali cause non vengono scalfite da singole politiche a carattere 
temporaneo ma richiedono riforme di ampia portata a carattere permanente che arrivino 
ad incidere i fondamenti della società. 
A conclusione di quanto finora detto riporto uno schema riepilogativo delle principali 
ragioni che facilitano il manifestarsi del fenomeno corruttivo. 
  
  Figura 1.1 e – Riepilogo delle principali cause della corruzione. 
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1.2 Corruzione e Caso Italiano 
In questo paragrafo utilizzo i principali indici pubblicati da Transparency 
International e i tre maggiori episodi di corruzione venuti a galla nel corso del 2014 per 
dare un quadro più completo e più pratico del problema di cui il nostro Paese è affetto. 
Le classifiche permettono infatti di capire la distanza esistente, in fatto di percezione del 
fenomeno, da quei Paesi che hanno pari livelli di industrializzazione e di sviluppo 
rispetto al nostro. 
L’analisi dei casi più eclatanti scoperti nell’ultimo anno aiuta invece a comprendere 
attraverso quali dinamiche sommerse si muova il malaffare, i settori prediletti e gli 
agganci ricercati, in un’ottica di attualità. 
1.2.1 Posizionamento nelle principali classifiche di misurazione del fenomeno 
Venezia, Milano, Roma sono soltanto gli ultimi e più eclatanti casi di corruzione 
venuti a galla nell’anno appena trascorso a testimonianza di quanto sia meritato quel 
69esimo posto assegnato all’Italia nella classifica CORRUPTION PERCEPTIONS INDEX 
realizzata da Transparency International per l’anno 2014.  
Tale misero primato è ufficialmente e unanimemente affermato da più indicatori che, in 
fatto di corruzione, sotto tutti concordi nell’assegnarci la maglia nera del gruppo di Stati 
facenti parte dell’Unione Europea. 
Con un punteggio dell’indice pari a 43 l’Italia è in fondo alla classifica in compagnia di 
Romania, Grecia e Bulgaria e a una distanza di ben 49 punti dalla Danimarca, il Paese 
meno corrotto dell’Unione e del mondo intero. 
L’indice in questione analizza 175 Paesi del mondo ponendoli in classifica sulla base 
della percezione, che hanno prestigiose istituzioni e esponenti del mondo degli affari, in 
merito alla corruzione del Settore Pubblico e della politica di ciascun Paese. 
Il concetto di corruzione utilizzato nella costruzione dell’indice è abuso di pubblici 
uffici per il guadagno privato, quindi il compimento di atti quali riscossione di tangenti, 
appropriazione indebita di fondi pubblici. 
Bisogna precisare che l’indice si basa sulla percezione del fenomeno e non 
sull’esperienza diretta e ciò suscita in molti alcune perplessità sull’attendibilità delle 
classifiche. Per quanto riguarda l’Italia sono i fatti a parlare chiaro perciò non pare 
opportuno mettere in discussione l’indice. 
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Le ricerche vengono svolte da istituti di ricerca indipendenti e accreditati quali Gallup 
International, Freedom House, Price WaterhouseCoopers, World Economic Forum su 
incarico di Transparency International. 
Quest’ultima è un’Organizzazione Non Governativa, apartitica, aconfessionale e senza 
fini di lucro istituita nel 1993 su impulso di Peter Eigen, direttore di una sezione della 
Banca Mondiale. 
Opera in tutto il mondo attraverso più di 100 capitoli nazionali, di cui Transparency 
International Italia fa parte, e un Segretariato Internazionale con sede a Berlino. 
La vision di Transparency International è la totale eliminazione della corruzione nel 
mondo perseguita attraverso la promozione di azioni governative e l’adozione di regole 
chiare nei rapporti economici e commerciali. 
A tal fine l’Organizzazione analizza i fenomeni di corruzione nel mondo, sensibilizza 
l’opinione pubblica attraverso incontri, dibattiti e altri mezzi di comunicazione, 
promuove nelle scuole e nelle università la diffusione delle tematiche inerenti la 
corruttela, dà impulso all’adozione a livello nazionale di adeguati strumenti giuridici ed 
economici. 
Il Corruption Perceptions Index, di seguito CPI, non è l’unico indicatore di misurazione 
della corruzione prodotto da Transparency, in quanto ne possiamo rinvenire altri 3, ma 
sicuramente è il più conosciuto. 
Come è stato poc’anzi detto, nello svolgimento delle ricerche l’Organizzazione si 
avvale dell’opera di prestigiosi istituti di ricerca che, a loro volta, sottopongono i 
questionari ad un campione di esperti, analisti politici e finanziari, manager e privati 
cittadini. 
Per quanto riguarda il CPI, questo indicatore viene prodotto annualmente; quello 
relativo al 2014 è stato pubblicato lo scorso dicembre. 
Degli esiti dell’indagine condotta su 175 Paesi nel mondo ne riportiamo di seguito la 
figura diffusa da Transparency International, al fine di consentire una visione globale 
del fenomeno. 
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     Figura 1.2 a – Corruption Perceptions Index 2014.  Fonte: Transparency International. 
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La figura riporta la cartina geografica dei 175 Paesi oggetto dell’indagine e facenti parte 
della sottostante classifica. Ai Paesi in questione sono associate diverse gradazioni di 
colore che vanno dal giallo/arancione fino al rosso/bordeaux. L’associazione a questi 
diversi colori facilita visivamente l’individuazione delle zone dove è più alta la 
percezione del fenomeno corruttivo nel settore pubblico e nella politica del Paese. 
Il punteggio dell’indicatore può essere compreso in una scala di valori da 0 a 100. Più il 
valore dell’indice tende allo 0 più la percezione del fenomeno è alta e di conseguenza il 
Paese a cui è associato assumerà una gradazione di colore che va dal rosso al bordeaux. 
Viceversa più l’indicatore si avvicina a 100, in cui si raggiunge l’assenza di corruzione 
percepita, più l’esposizione del Paese al rischio del malaffare si riduce e la sua 
gradazione di colore tenderà all’arancione/giallo. 
Sulla base del punteggio raggiunto gli Stati vengono poi raggruppati in una classifica 
che parte dal meno corrotto, in questo caso la Danimarca con un punteggio di 92, per 
arrivare al più corrotto, qui la Somalia con punteggio 8. 
L’Italia, che assume un colore arancione intenso, si colloca al 69esimo posto in 
compagnia di Brasile, Bulgaria, Grecia, Romania, Senegal e Swaziland tutti con 
punteggio dell’indice pari a 43. 
Per l’Italia si riconferma la stessa posizione e lo stesso valore dell’indicatore già 
registrato lo scorso anno. 
Di seguito riporto un grafico che mostra l’andamento del CPI Italia nel periodo 2005-
2014.  
 
















Figura 1.2 b –   Andamento indice CPI Italia periodo 2005-2014 
Bisogna precisare che fino al 2011 Transparency International ha espresso lo score 
dell’indice con una scala da 0 a 10 mentre a partire dal 2012 il punteggio è stato 
espresso in scala 0-100. Visto che la maggioranza dei valori annuali del CPI era 
riportata in scala 0-10 anche i valori successivi al 2011 sono stati adattati in questo 
modo per poter essere utilizzati nel grafico sopra. 
A partire dal 2007 l’indice ha iniziato ad abbassarsi (quindi la corruzione percepita ad 
alzarsi) raggiungendo il picco più basso negli anni 2010-2011e la 72esima posizione in 
classifica nell’anno 2012. 
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Da una comparazione globale adesso è utile passare ad una visione ristretta che 
permetta il confronto all’interno di ogni singola Regione del mondo. Transparency 
International infatti, oltre a presentare la classifica globale, riporta anche i dati per 
singole aree geografiche, in particolare: America, Unione Europea/Europa Occidentale, 
Europa Orientale/Asia Centrale, Asia Pacifica, Africa Sub-Sahariana, Nord 
Africa/Medio Oriente. 
Come è possibile vedere dall’immagine che segue, a livello mondiale il punteggio 
medio dell’indice è pari a quello raggiunto dall’Italia, ossia 43; la Regione del mondo 
più virtuosa in termini di corruzione percepita è l’Unione Europea/Europa Occidentale 
mentre le aree peggiori in termini di corruzione percepita sono l’Africa Sub-Sahariana e 
l’Europa Orientale/Asia Centrale che registrano un pari punteggio. 
 
Figura 1.2 c –   Valori medi del CPI per aree geografiche. Fonte: Transparency International 
L’Unione Europea/Europa Occidentale è la Regione con il minor livello di corruzione 
percepita e contiene al suo interno lo Stato meno corrotto del mondo, la Danimarca. 
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Il valore medio dell’indice per la Regione in questione è pari a 66 contro una media 
mondiale di 43, inoltre all’interno dell’area sono soltanto 5 Stati su 31 ad avere un 
valore dell’indice al di sotto di 50, corrispondenti al 16%.  
Tra i 5 Paesi facenti parte del suddetto 16% vi è anche l’Italia, con il valore di 43, 
assieme a Croazia, Grecia, Bulgaria e Romania. 
In questo modo emerge tutta la drammaticità del risultato italiano e quindi del livello di 
percezione che gli intervistati hanno del nostro Settore Pubblico e della nostra politica. 




            Figura 1.2 d –  Valori CPI Paesi UE/Europa Occidentale. Fonte: Transparency International 
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Ma, come già accennato poc’anzi, il CPI non è l’unico indicatore realizzato da 
Transparency International. Quest’ultima pubblica anche classifiche relative al Bribe 
Payers Index (BPI), al Global Corruption Barometer (GCB) e ai Sistemi di Integrità 
Nazionale (NIS).  
Il BRIBE PAYER INDEX (BPI) è l’indice che misura la propensione dei principali Paesi 
esportatori a corrompere. 
Anche in questo caso si ricorre allo strumento delle interviste ma stavolta vengono 
rivolte a dirigenti senior di aziende nazionali e multinazionali, dirigenti di Camere di 
Commercio, di banche commerciali nazionali e straniere e agli studi legali. 
A oltre 3000 dirigenti è stato chiesto di esprimere un parere riguardante le imprese di  
diversa nazionalità con cui si sono rapportati nell’ambito di affari internazionali. 
L’indice mette in risalto quei Paesi, facenti parte del gruppo dei più industrializzati, che 
pur essendosi dotati della necessaria normativa non sono ancora riusciti a debellare la 
piaga delle tangenti nei processi di ottenimento delle commesse estere. 
In particolare l’indice misura la propensione dei Paesi esportatori a corrompere gli 
ufficiali stranieri, ossia a fare ricorso alle tangenti mentre operano all’estero. 
Dalla classifica del 2011 risulta che l’Italia è un’ottima esportatrice di know how in 
fatto di tangenti con una performance di 15 su 28 posizioni della classifica, come 
possiamo vedere dalla seguente figura. 
 
Posizione PAESE BPI 2011 VOTO 
1 Netherlands 8.8 
1 Switzerland 8.8 
3 Belgium 8.7 
4 Germany 8.6 
4 Japan 8.6 
6 Australia 8.5 
6 Canada 8.5 
8 Singapore 8.3 
8 UK 8.3 
10 USA 8.1 
11 France 8.0 
11 Spain 8.0 
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13 South Korea 7.9 
14 Brazil 7.7 
15 Hong Kong 7.6 
15 Italy 7.6 
15 Malaysia 7.6 
15 South Africa 7.6 
19 Taiwan 7.5 
19 India 7.5 
19 Turkey 7.5 
22 Saudi Arabia 7.4 
23 Argentina 7.3 
23 UAE 7.3 
25 Indonesia 7.1 
26 Mexico 7.0 
27 China 6.5 
28 Russia 6.1 
 Average 7.8 
Figura 1.2 e –  Classifica BPI 2011. Fonte: Transparency International 
 
Anche in questo caso ad un valore dell’indice tendente a 10 abbiamo propensione nulla 
mentre più il valore tende al ribasso più il livello di propensione alla corruzione per il 
Paese esportatore è elevato. 
Il risultato dell’Italia, se rapportato a quello degli altri Paesi dell’Unione Europea 
presenti nella classifica, è il peggiore. Soltanto altri 12 Paesi extra-UE riescono a fare 
peggio. 
Oltre a classificare gli Stati, Transparency International stila anche una graduatoria 
avente ad oggetto la propensione alla corruzione nei diversi settori di esportazione, che 
riporto nella tabella sottostante. 
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Posizione SETTORE VOTO 
1 Agricoltura 7.1 
1 Industria leggera 7.1 
3 Aereonautica civile 7.0 
3 Settore tecnologico 7.0 
5 Banche e finanza 6.9 
5 Foreste 6.9 
7 Servizi 6.8 
8 Telecomunicazioni 6.7 
8 Trasporti e logistica 6.7 
10 Difesa e armamenti 6.6 
10 Pesca 6.6 
12 Industria pesante 6.5 
13 Farmaceutica e Sanità 6.4 
13 Settore Energia 6.4 
15 Settore minerario 6.3 
16 Petrolio e Gas 6.2 
17 Settori immobiliare e legale 6.1 
17 Servizi pubblici 6.1 
19 Lavori Pubblici ed edilizia 5.3 
 Media 6.6 
Figura 1.2 f –  Classifica Settori BPI 2011. Fonte: Transparency International 
 
Le imprese più propense al ricorso alla corruzione, e quindi con maggiore probabilità di 
impiegare tangenti per aggiudicarsi le commesse estere, sono quelle operanti nel settore 
dei Lavori Pubblici e dell’edilizia. Questo settore infatti, con un punteggio pari a 5.3, è 
l’unico a porsi al di sotto della media (6.6). Le aziende che all’estero si presentano nella 
maniera più trasparente operano invece nel comparto dell’agricoltura e dell’industria 
leggera. 
Un altro indicatore pubblicato a partire dal 2003 da Transparency, di seguito 
denominata T.I., e ideato in collaborazione con Gallup International è il GLOBAL 
CORRUPTION BAROMETER (GCB). 
Questo indicatore è costruito sulla base di un sondaggio rivolto ai cittadini avente ad 
oggetto la loro percezione della corruzione in vari ambiti, non solo quello pubblico e 
della politica. 
Il Barometro costruito per l’anno 2013 ha avuto un campione di intervistati in tutto il 
mondo pari a 114.000. 
A essere sottoposti a un giudizio di percezione del livello di corruzione da parte degli 
intervistati sono stati: i partiti politici, i parlamenti, i militari, le organizzazioni non 
governative,  i media, le istituzioni religiose, il settore privato e il mondo del business, il 
SARA LUTI 1 – La Corruzione: un rischio ad alta esposizione per il Settore Pubblico italiano 
38 
 
sistema scolastico/universitario, la giustizia, il settore sanitario, la polizia, i pubblici 
ufficiali.  
Di ognuna delle suddette istituzioni il barometro mostra dove risulta essere la più 
corrotta.  
Ad esempio per l’Italia, come per la maggior parte dei Paesi dell’Europa Occidentale, 
l’istituzione percepita come la più corrotta risultano essere i partiti politici.  
Dalla figura che segue possiamo meglio comprendere questo primo risultato. 
 
 
Figura 1.2 g –  GCB 2013: Paesi in cui l’istituzione ritenuta più corrotta sono i partiti politici. 
Fonte: Transparency International 
 
Le icone presenti nella figura in basso rappresentano le varie istituzioni richiamate 
poc’anzi. Sul sito di T.I. cliccando di volta in volta su ciascuna icona si “accendono” di 
colore arancione gli Stati presenti nella cartina geografica in cui l’istituzione 
selezionata, tra quelle in basso, è percepita come la più corrotta. 
Nell’immagine sopra l’icona selezionata è quella che rappresenta i partiti politici e in 
tutti gli Stati che hanno assunto colore arancione i cittadini intervistati hanno assegnato 
a questa istituzione il punteggio più alto in termini di corruzione percepita nel corso 
dell’anno 2013. 
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Per quanto concerne nello specifico la percezione degli intervistati italiani, le 
percentuali con cui si sono espressi coloro che ritengono ciascuna istituzione corrotta 
sono: 
 89% partiti politici; 
 77% parlamento; 
 61% pubblici ufficiali; 
 54% sistema sanitario; 
 52% il settore privato del business; 
 49% sistema giudiziario; 
 45% media; 
 35% istituzioni religiose; 
 29% sistema scolastico/universitario; 
 27% polizia 
 26% ONG; 
 25% militari 
A fronte di detti risultati, l’istituzione verso cui gli italiani ripongono la loro maggiore 
fiducia sono i militari, in quanto sono stati menzionati soltanto dal 27% degli 
intervistati. 
Tutta la sfiducia dei cittadini è invece rivolta ai partiti politici, al parlamento e ai 
pubblici ufficiali, perché sono considerati corrotti rispettivamente dall’89%, dal 77% e 
dal 61% degli intervistati. 
Dal sondaggio emerge poi che il 27% degli intervistati ha messo mano alle bustarelle 
negli ultimi 12 mesi e che vi è la percezione di un generale incremento della corruzione 
a livello mondiale. 
L’analisi delle interviste rileva che nonostante 9 italiani su 10 si definiscano intenzionati 
a contrastare il fenomeno, soltanto il 56% sarebbe disposto a segnalare un episodio di 
cui sia venuto a conoscenza, mentre il restante 44% rimarrebbe passivo in quanto è 
frenato dalla paura e dalla sfiducia.  
Dal barometro emerge quindi la necessità di intervenire, attraverso le riforme, sulla 
governance del Paese.  
Ultima produzione di T.I. da analizzare è il NIS-SISTEMI DI INTEGRITA’ NAZIONALE. 
Questo più che un indice è un report che al suo interno contiene la valutazione del 
Sistema di Integrità Nazionale, ossia il giudizio espresso da un team di studiosi circa il 
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grado di adeguatezza dei sistemi di protezione dalla corruzione messi in atto da 13 
istituzioni del nostro Paese. 
Dette istituzioni sono: 
 potere legislativo; 
 potere esecutivo; 
 giustizia; 
 settore pubblico; 
 forze dell’ordine; 
 servizi elettorali; 
 difensore civico; 
 Corte dei conti; 
 Autorità Anticorruzione; 
 partiti politici; 
 media; 
 società civile; 
 settore privato; 
Di ciascuno il team di esperti valuta sia le norme, i regolamenti e i codici in atto per 
fronteggiare il fenomeno della corruzione all’interno dell’istituzione sia la loro messa in 
pratica. 
Il team procede prima analizzando la suddetta normativa e il sistema di regole esistenti, 
poi intervistando i rappresentanti di ciascuna istituzione e infine viene valutata la 
performance di ognuna attribuendo un voto da 0 a 100. A un valore che tende allo zero 
corrisponde un Sistema di Integrità adottato dall’istituzione per proteggersi dalla 
corruzione molto debole mentre più il valore si approssima a 100 e più la protezione in 
atto è eccellente. In seguito alla valutazione il team è in grado di formulare un set di 
raccomandazioni concrete al fine di migliorare gli strumenti di protezione. Bisogna 
tener presente che non sono le istituzioni prese singolarmente ad essere importanti bensì 
le relazioni che le tengono legate perché sono proprio queste ad incidere sul Sistema 
generale di Integrità riguardante tutto il Paese. 
Dall’analisi svolta nel 2011 emerge che la valutazione complessiva del Sistema di 
Integrità Nazionale italiano raggiunge una valutazione di appena 55,04 su un massimo 
di 100. I principali problemi riscontrati, che indeboliscono la barriera anticorruzione, 
sono l’eccessiva e frammentata produzione normativa che genera incertezza giuridica, 
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l’imprecisione e lo scarso aggiornamento dell’informativa resa dalle istituzioni in 
merito alla loro trasparenza e integrità, la debolezza dei sistemi di controllo causata 
dalla non sempre netta distinzione tra controllati e controllanti, l’eccessiva conflittualità 
esistente tra i poteri dello Stato. 
I partiti politici sono quelli che ottengono il punteggio più basso circa la valutazione del 
loro sistema di protezione dalla corruzione, in quanto sono caratterizzati da livelli 
minimi di trasparenza e integrità e il loro contributo al contrasto del malaffare è nullo. 
I settori risultati più deboli sono i media, il Settore Pubblico e, alla data del 2011, anche 
l’Autorità Anticorruzione. Oggi quest’ultima è al centro di un processo di riordino 
finalizzato a rendere più effettiva la sua azione. 
I motivi di quanto detto sopra sono sia la scarsa performance che il debole sistema di 
rendicontazione del Settore Pubblico, la poca indipendenza e trasparenza dei media, in 
particolare del settore televisivo, e la mancanza di effettività e di risorse che ha 
caratterizzato l’Autorità Anticorruzione fino al suo riordino nel 2014. 
Le istituzioni munite dei migliori sistemi di integrità sono invece la Corte dei Conti, per 
l’efficacia della sua azione, la sua indipendenza e le risorse di cui dispone, il sistema 
giudiziario, nonostante sia stato più volte messo sotto accusa presenta buone 
performance in fatto di integrità pur disponendo di risorse inadeguate, la Direzione 
Centrale dei Servizi Elettorali che in fatto di risorse a disposizione e livello di 
indipendenza raggiunge il risultato massimo. 
Abbiamo finora passato in rassegna gli indici di misurazione del fenomeno della 
corruzione, con i rispettivi punteggi conseguiti dall’Italia, pubblicati da Transparency 
International, ma questa non è l’unica organizzazione a stilare classifiche sulla materia 
in oggetto. 
Altri indici molto conosciuti sono infatti quelli della Banca Mondiale. Degli indicatori 
WGI è già stato detto in precedenza nell’affrontare il tema della governance del nostro 
Paese e del legame tra questa e l’affiorare di pratiche corrotte. 
Un altro indice prodotto dalla Banca Mondiale e assimilabile al CPI di Transparency 
International, è il Rating of Control of Corruption, di seguito RCC. La differenza tra i 
due consiste nella diversità dei soggetti a cui vengono somministrati i questionari per 
costruire il livello di corruzione percepita: esperti e professionisti nel caso del CPI, 
imprese e cittadini per il RCC. 
Anche l’indice della Banca Mondiale utilizza una scala di valori da 0 a 100, dove in 
corrispondenza del valore massimo si registra assenza di corruzione. 
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CPI e RCC sono entrambi concordi nel collocare il nostro Paese tra le postazioni più 
indecorose della classifica. Il valore dell’indice RCC dell’Italia in 9 anni, dal 2000 al 
2009, è sceso di 23 punti passando da 82 a 59 a dimostrazione del peggioramento della 
percezione del fenomeno. 
Eppure, nonostante il calo dell’indice, i dati giudiziari relativi allo stesso arco temporale 
seguono un andamento opposto mostrando una contrazione delle denunce e delle 
condanne per i reati di corruzione. 
Ciò si deve sicuramente al fatto che la corruzione è un fenomeno occulto e scarsamente 
denunciato sia per paura e sfiducia sia per la mancanza di adeguati canali di denuncia e 
forme di tutela per chi effettua la segnalazione. Inoltre gran parte della responsabilità di 
tale discrepanza tra i dati di percezione del fenomeno e i dati giudiziari è dovuta anche a 
un problema normativo che in passato ha depotenziato e spesso depenalizzato i reati.   
Su tale aspetto, e in seguito agli scandali legati all’emersione delle vicende corrotte di 
Mafia Capitale, il Governo è attualmente impegnato nell’elaborazione di un decreto che 
potenzi le pene ed estenda i tempi di prescrizione del reato. 
Sempre la Banca Mondiale ha provveduto anche a stimare l’entità dei fondi neri creati a 
livello mondiale per essere impiegati in pratiche corrotte ed è arrivata ad affermare una 
cifra pari a circa 2000 miliardi di euro corrispondenti al 2,3 % del PIL mondiale. 
1.2.2 Breve rassegna degli episodi di corruzione più altisonanti del 2014: Mose, 
Expo, Mafia Capitale 
Dopo aver definito la fattispecie rischiosa della corruzione e aver chiarito, per 
mezzo delle classifiche di Transparency International e della Banca Mondiale, il livello 
di esposizione al fenomeno del nostro Paese, e del Settore Pubblico in particolare, 
chiudo questo primo capitolo riportando alcuni episodi di corruzione particolarmente 
altisonanti nell’opinione pubblica per la gravità e le dimensioni del sistema di pratiche 
corrotte vigenti. 
Tre sono gli scandali di corruzione che si sono contraddistinti per gravità nell’appena 
trascorso 2014: Mose a Venezia, Expo a Milano e Mafia Capitale a Roma. 
  




L’intenzione di dare vita al Mose, per la protezione della città di Venezia dai periodici 
allagamenti dovuti all’alta marea, risale alla metà degli anni Sessanta. Il nome 
rappresenta l’acronimo di Modulo Sperimentale Elettromeccanico, ossia un sistema con 
funzionalità di barriera composto da cassoni installati sui fondali nei principali punti di 
accesso alla città. Per evitare il pericolo di allagamento, durante l’alta marea questi 
cassoni vengono svuotati dell’acqua che contengono al loro interno e, riempiendosi di 
aria, si sollevano in superficie in modo da costituire una barriera che impedisce 
l’ingresso della marea nella laguna. A tal fine nel 1984 viene istituito un apposito 
consorzio, denominato Venezia Nuova, composto da grandi imprese costruttrici, 
cooperative e aziende locali di più ridotte dimensioni a cui è stata data la concessione di 
realizzazione dell’opera.   
Bisogna dire che il Mose è una delle più grandi opere mai commissionate in Italia 
perciò anche l’investimento necessario è piuttosto ingente e pari ad oltre 5 miliardi di 
euro. La realizzazione della barriera ha avuto avvio nel 2003 ma è stata caratterizzata da 
ritardi e aumenti della spesa su cui la corruzione ha inciso in maniera decisiva. 
Attualmente lo stato di avanzamento delle dighe mobili è di circa l’85%. 
Anche i cassoni anti-marea si sono quindi imbattuti nella corruzione e in una serie di 
arresti di personalità di spicco, tra cui ex parlamentari ed ex ministri, a partire dal 2013. 
Tra i primi vi sono l’ex presidente del Consorzio Venezia Nuova e l’amministratore 
delegato di una delle società costruttrici, accusati di aver utilizzato un sistema di fatture 
false per distogliere fondi destinati al Mose e impiegarli nella creazione di fondi neri 
utilizzabili nel pagamento di tangenti. 
Con questo sistema il Consorzio si trasforma in una vera e propria lobby in grado di 
esercitare, per mezzo delle tangenti, pressioni sui politici del Governo al fine di far 
ottenere al Mose lo stanziamento di maggiori risorse da parte del CIPE. Con la delibera 
n. 31 del maggio 2010 il Mose ottiene lo sblocco di ulteriori finanziamenti, per un 
importo di 400 milioni di euro così come richiesto dai corruttori, da parte del Comitato 
Interministeriale al fine di garantire continuità alle opere di difesa idraulica. Quella 
appena spiegata non è stata però l’unica destinazione dei fondi derivanti da false 
fatturazioni accumulati dal Consorzio, infatti questi venivano impiegati anche nel 
pagamento di tangenti a politici e autorità di vigilanza, quali il Magistrato per le Acque 
di Venezia, per evitare controlli sui lavori e ottenere favori. Una parte poi era destinata 
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anche ai giudici del Tar e del Consiglio di Stato in modo da permettere al Consorzio di 
influire sui ricorsi. 
La vera ondata di inchieste, che smantella il suddetto sistema, si abbatte sulla città 
all’inizio del mese di giugno del 2014 quando i magistrati chiedono l’arresto di ben 35 
persone e informano un altro centinaio di essere indagati. 
Tra questi vi è anche il Sindaco della città, un assessore regionale, un ex generale della 
Guardia di Finanza, un’eurodeputata, l’ex presidente della Regione Veneto, oltre a un 
consistente numero di funzionari pubblici e dipendenti di aziende operanti nel progetto 
del Mose. 
I reati più frequentemente contestati sono corruzione, frode fiscale e finanziamento 
illecito ai partiti. 
Parte dei summenzionati fondi neri era stata infatti impiegata dal Consorzio anche per il 
finanziamento del comitato elettorale del candidato poi divenuto Sindaco di Venezia. 
Ciò ha comportato l’arresto, tra gli altri, anche del Primo Cittadino che tuttavia, dopo 
alcuni giorni, il patteggiamento e il pagamento di una sanzione, è stato revocato pur 
essendo stato invitato a dimettersi dagli esponenti del partito politico di cui è 
espressione. 
Nel mese di novembre del 2014 il Presidente dell’ANAC ha chiesto il 
commissariamento del Consorzio Venezia Nuova. È stato inoltre disposto dall’attuale 
governo il versamento dell’ultima trance di finanziamenti al Mose pari a 1,2 miliardi di 
euro ed è stato indicato il 2017 come termine ultimo per la conclusione dei lavori. 
CASO EXPO 
È il 2008 quando Milano vince l’assegnazione dell’Expo 2015 superando la sfidante 
città turca di Smirne. I temi dell’esposizione universale sono lo sviluppo sostenibile, 
l’economia del cibo, la lotta allo spreco, il diritto alla nutrizione e gli stili alimentari. 
L’organizzazione dell’evento fieristico, che ruota attorno al messaggio Nutrire il 
Pianeta, Energia per la Vita, sembra rappresentare un’importante opportunità per la 
crescita economica e l’occupazione del Paese, infatti vengono progettati interventi 
ambiziosi per preparare al meglio la città ad accogliere i visitatori. Nei progetti c’è la 
costruzione dei padiglioni, la riapertura dei navigli, la realizzazione di parchi urbani e 
dei grattacieli di CityLife, i lavori per le autostrade Pedemontana e BreBeMi, la 
costruzione della Linea 4 per accogliere i visitatori all’aeroporto di Linate. Ma ben 
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presto in questa bontà di intenti si inserisce una delle chiavi del problema di Expo: i 
ritardi. 
Per ovviare a ciò viene istituito un Commissario Straordinario a cui sono attribuiti poteri 
eccezionali che consentono lo svolgimento delle gare d’appalto in tempi più rapidi, il 
contenimento dei vincoli paesaggistici nella realizzazione delle opere e viene negata la 
possibilità di fare ricorso al Tar una volta che i bandi siano stati già assegnati. 
In questo modo, come ha sottolineato successivamente il Procuratore Generale della 
Corte dei Conti, la gestione dell’evento diventa molto più rischiosa proprio perché per 
velocizzare si è proceduto con la deroga alle norme e ai controlli. Lo stesso 
frazionamento delle opere, per mezzo di subcontratti, rende meno incisivi i controlli 
antimafia. 
Nel maggio del 2014 le previsioni non si fanno attendere e compaiono all’opinione 
pubblica i primi arresti che scoperchiano una “cupola” di faccendieri, imprenditori e 
manager pubblici detentori delle redini dell’evento attraverso il sistema delle mazzette. 
Tra gli arrestati, oltre a politici, imprenditori e nomi di spicco già ai tempi di Mani 
Pulite, anche le figure apicali dell’organizzazione: il Direttore Pianificazione e Acquisti 
della società pubblica Expo 2015 e il Direttore Costruzioni del Padiglione Italia.  
Le accuse rivolte ai due funzionari pubblici sono di corruzione e turbativa d’asta mentre 
sul gruppo di imprenditori e politici grava quello di associazione a delinquere. 
Il Direttore Pianificazione e Acquisti aveva il compito di sorvegliare sulle gare e i lavori 
e invece concedeva appalti in Expo in cambio di appoggi al proprio avanzamento di 
carriera, mentre il Direttore Costruzioni, nella veste di presidente della commissione 
aggiudicatrice per gli appalti sulle vie d’acqua, favoriva in maniera illecita le società dei 
corruttori. 
Assieme ai due apicali di Expo, in questo sistema di scambio, risultano coinvolti 
l’imprenditore di un colosso vicentino delle costruzioni (affaccendato anche nel 
business dei rifiuti e nella ricostruzione post terremoto dell’Abruzzo), politici 
appartenenti a diversi schieramenti e, si scoprirà qualche tempo dopo, anche la 
‘ndrangheta. 
In particolare, con il sistema delle mazzette, la nota impresa vicentina si era assicurata  
sia la costruzione del lotto Architetture di servizio, riguardante gli spazi per 
l’accoglienza dei visitatori, sia la realizzazione del progetto Vie d’Acqua consistente in 
un canale navigabile che avrebbe contribuito alla coreografia dell’esposizione, per un 
valore complessivo degli appalti aggiudicati pari a 97 milioni e mezzo. 
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Il modo di operare della società di costruzioni consisteva nel subappaltare lavori a ditte 
infiltrate prevalentemente dalla ‘ndrangheta. 
I malavitosi riuscivano, per mezzo di esponenti del mondo politico, imprenditoriale e 
istituzionale, ad ottenere vantaggi e a sfruttare secondo il proprio interesse quella che 
invece  avrebbe dovuto costituire una grande opportunità di impulso per la ripresa del 
Paese. 
Eppure quelle offerte inferiori del 65%  alla base d’asta qualche sospetto l’avrebbero 
dovuto insinuare, così come la segnalazione della Direzione Investigativa Antimafia, 
organismo che si occupa del controllo delle imprese per mezzo delle banche dati della 
Prefettura, avrebbe dovuto impedire la firma dei contratti da parte della società 
vicentina. 
La reazione del Governo di fronte a tutto ciò è stata l’attribuzione al Presidente 
dell’ANAC, Cantone, di una serie di poteri, tra cui quello di costituire una Unità 
operativa speciale per l’Expo di supporto alla sua attività di controllo sulla trasparenza 
delle procedure di realizzo delle opere. La suddetta Unità è costituita da un ufficio di 
staff del Presidente e un ufficio composto da sottoufficiali della Guardia di Finanza e da 
un colonnello. 
L’ANAC al termine del 2014 ha poi approvato anche il nuovo Regolamento di 
Vigilanza in materia di Contratti Pubblici. 
Due sono le novità di maggior rilievo: per la prima volta è consentito il sanzionamento 
delle stazioni appaltanti qualora queste non forniscano tempestivamente le informazioni 
richieste nell’atto di vigilanza poi è stata anche introdotta la metodologia della vigilanza 
collaborativa. 
Bisogna precisare che questo metodo è attivabile solo in determinate occasioni quali: 
grandi eventi, interventi conseguenti a calamità naturali, opere finanziate da fondi 
comunitari, interventi strategici o di grande impatto per il Paese, esistenza di 
procedimenti dell’autorità giudiziaria per casi di corruzione o comunque condotte 
illecite. 
Qualora si configuri una delle suddette situazioni, la stazione appaltante può richiedere 
all’ANAC lo svolgimento di un’attività di vigilanza, anche a carattere preventivo, volta 
sia a verificare l’adeguatezza degli atti di gara rispetto alla normativa di settore e a 
introdurre clausole che impediscano l’infiltrazione criminale, sia a monitorare la 
procedura di gara e l’esecuzione dell’appalto. 
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CASO MAFIA CAPITALE 
È quasi la fine del 2014 quando l’operazione Terra di Mezzo travolge la Capitale con 37 
arresti e più di cento persone indagate. 
Si scopre così che da almeno dieci anni a Roma opera una holding del crimine che ha 
incassato, nel solo 2014, 1,3 miliardi di euro e la cui attività va dall’estorsione, 
all’usura, al riciclaggio fino alla corruzione per l’aggiudicazione di appalti e 
finanziamenti pubblici dal Comune di Roma e dalle aziende municipalizzate.  
Al vertice di questa organizzazione mafiosa vi è un ex esponente dei NAR, i Nuclei 
Armati Rivoluzionari ossia un’organizzazione terroristica nata a Roma verso la fine 
degli anni Settanta, ma al suo interno la cupola è formata anche da imprenditori, politici 
e funzionari pubblici. Inoltre la holding del crimine ha legami con la Camorra, 
l’ndrangheta ma anche la criminalità di strada. 
Tra gli obiettivi principali dell’organizzazione vi è appunto la creazione di un sistema 
corruttivo finalizzato all’ottenimento di appalti e finanziamenti dal Comune di Roma e 
dalle sue municipalizzate. È proprio il consociativismo politico a permettere al sistema 
criminale di lucrare attraverso una rete di cooperative che, grazie a procedure di gara 
viziate dalle tangenti, riesce a gestire alcuni servizi che risultano essere molto proficui 
quali l’accoglienza dei profughi, i campi rom, i centri di supporto alle 
tossicodipendenze, la raccolta e lo smaltimento dei rifiuti. 
Grazie al sodalizio con alcuni politici, come ad esempio un appartenente al Tavolo per 
l’Immigrazione del Viminale, era garantita al clan l’assegnazione dei flussi di migranti 
alle strutture gestite dall’organizzazione comportando ciò anche una maggiorazione dei 
costi per migrante. Inoltre i rapporti clientelari con gli amministratori delegati e i 
direttori generali di alcune delle municipalizzate del Comune di Roma permettevano 
all’associazione mafiosa di allungare i tentacoli anche nei settori del trasporto pubblico, 
della raccolta dei rifiuti e dell’edilizia. 
Tra gli indagati, tutti con l’accusa di reato 416 bis e di corruzione, anche il precedente 
Sindaco di Roma e altri esponenti dell’attuale Assemblea Capitolina, quali il Presidente 
stesso, l’assessore alla casa e il Responsabile della Direzione Trasparenza. 
L’organizzazione criminale nel periodo 2008-2013 ha potuto contare su figure apicali 
dell’amministrazione capitolina per realizzare i propri intenti. 
La stessa denominazione Mondo di Mezzo data dagli inquirenti all’operazione di 
smantellamento del sistema sta a indicare un’area, vigente da oltre dieci anni e 
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compresa tra il mondo legale e quello illegale, che si compone di relazioni funzionali ai 
guadagni dell’organizzazione e dominata dalla corruzione. 
Di questo Mondo di Mezzo si è giovato il gruppo criminale che nei fatti ha potuto 
controllare Roma e fare affari in settori trasversali. 
Inizialmente alcuni avevano parlato della necessità di sciogliere per mafia il Comune di 
Roma ma non essendovi un’infiltrazione completa e anche per evitare ulteriori 
contraccolpi economici che sarebbero potuti derivare dalla gravità della cosa a livello 
internazionale, il commissariamento è stato evitato. 
L’attuale Sindaco ha così rinnovato la sua Giunta, attraverso un’operazione di pulizia 
integrale, e il Comune si è costituito parte offesa nell’inchiesta in vista della futura 
costituzione di parte civile nel processo penale per l’ottenimento del risarcimento dei 
danni patrimoniali, funzionali e d’immagine.  
Il prefetto di Roma intanto ha istituito una commissione di indagine per lo svolgimento 
delle attività di accesso e accertamento presso il Comune di Roma, la quale avrà dai tre 
ai sei mesi per presentare le proprie conclusioni. 
L’Autorità Anticorruzione ha invece avviato l’iter per commissariare alcuni appalti 
sospetti svolti dalle municipalizzate, a partire dall’Ama che si occupa di raccogliere e 
smaltire i rifiuti della città. 
Per il vertice della holding criminale è stato invece disposto il carcere duro al pari del 
trattamento riservato agli altri boss della mafia. 
In questo primo capitolo ho cercato di inquadrare il fenomeno definendo innanzitutto le 
sue caratteristiche in quanto rischio e poi rintracciando alcune sue fattispecie nel Codice 
Penale. 
Successivamente ho riportato gli effetti economici e sociali che sono riconducibili al 
malaffare per rendere evidente quanto sia necessario e urgente intervenire per arginare il 
fenomeno se si vuole conseguire la tanto auspicata crescita economica. 
Nell’ultima parte ho affrontato in maniera più concreta la situazione italiana aiutandomi 
con le classifiche e gli indici di Transparency International al fine di rendere visibile il 
confronto con altre economie similari per livello di industrializzazione e sviluppo ma 
non per grado di diffusione del fenomeno. 
Infine mi è sembrato opportuno fare un breve accenno ai tre casi, gravi in egual misura, 
che hanno interessato l’appena trascorso 2014: il tipico caso italiano di grande opera 
pubblica che si regge su un fondamento di tangenti com’è accaduto al Mose, 
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l’opportunità, di risonanza internazionale, di gestire l’esposizione universale più grande 
mai realizzata sull’alimentazione e la nutrizione eco compatibili che si trasforma in 
evento sì altisonante ma i per i fatti di corruzione che travolgono i funzionari di Expo e 
infine Roma che nasconde la quinta mafia d’Italia. 
Alla concretezza dei summenzionati fatti si contrappone la recente normativa italiana 









LA LEGGE ANTICORRUZIONE E LE SUE IMPLICAZIONI 
Il presente capitolo analizza la risposta normativa italiana al dilagante fenomeno 
corruttivo, ossia esamina la legge 6 novembre 2012, n.190 e le novità da questa 
introdotte nel panorama legislativo del nostro Paese. 
In particolare sono messe in evidenza sia le misure preventive finalizzate al 
contenimento e alla riduzione del fenomeno nel Settore Pubblico sia l’inasprimento 
delle misure repressive al fine di scoraggiare il perpetrarsi di queste pratiche dannose. 
Viene quindi posta l’attenzione sul Piano Nazionale Anticorruzione quale strumento di 
riferimento per le buone pratiche anticorruzione e sul Piano Triennale di Prevenzione 
della Corruzione quale strumento strategico cui devono dotarsi le Pubbliche 
Amministrazioni per definire e implementare le misure di prevenzione. 
Nella parte finale del capitolo analizzo sia i decreti legislativi adottati dal Governo in 
seguito alle deleghe ad esso attribuite dalla legge 190/2012 sia le modifiche da questa 
apportate agli strumenti normativi già vigenti per la Pubblica Amministrazione e che ne 
regolamentano aspetti essenziali quali il Testo Unico sull’Ordinamento degli Enti locali 
(d.lgs.18 agosto 2000, n.267), la legge sul Procedimento Amministrativo (l.7 agosto 
1990, n.241), le norme generali sull’Ordinamento del Lavoro alle Dipendenze delle 
Amministrazioni Pubbliche (d.lgs. 30 marzo 2001, n.165), il decreto in materia di 
Ottimizzazione della Produttività del Lavoro Pubblico e di Efficienza e Trasparenza 
delle Pubbliche Amministrazioni (d.lgs. 27 ottobre 2009, n.150) e il Codice Penale 
Italiano (regio decreto 19 ottobre 1930, n.1398). 
2.1 Origini della legge 6 novembre 2012, n.190 
“…la corruzione rappresenta una minaccia per lo Stato di diritto, la democrazia 
e i diritti dell’uomo, mina i principi di buon governo, di equità e di giustizia sociale, 
falsa la concorrenza, ostacola lo sviluppo economico e mette in pericolo la stabilità 
delle istituzioni democratiche e i fondamenti morali della società.” 
Tale definizione degli effetti prodotti dalla corruttela è contenuta nel preambolo della 
Convenzione Penale sulla Corruzione conclusa a Strasburgo il 27 gennaio 1999. 
La suddetta Convenzione assieme alla Convenzione Civile sulla Corruzione 
(Strasburgo, 4 novembre 1999) e ai Venti Principi Guida contro la Corruzione (1997) 
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costituisce la base dell’attività di monitoraggio svolta dal Gruppo di Stati contro la 
Corruzione (GRECO) di cui l’Italia fa parte dal 30 giugno 2007. 
GRECO ha sede a Strasburgo ed è un organo di controllo del Consiglio d’Europa che 
“mira a migliorare la capacità degli Stati membri nella lotta contro la corruzione 
assicurando l’attuazione dei loro impegni in questo settore, attraverso un processo 
dinamico di mutua valutazione e pressione reciproca.
 5”  
Il Gruppo di Stati contro la Corruzione ha iniziato la sua attività il 1° maggio 1999 e ad 
oggi conta di 49 membri fra cui tutti gli Stati già parte del Consiglio d’Europa e gli Stati 
Uniti. 
Com’è stato poc’anzi detto GRECO effettua le sue valutazioni sulla base di 
convenzioni, raccomandazioni e protocolli adottati dal Comitato dei Ministri del 
Consiglio d’Europa e, tra questi, rivestono un ruolo di fondamentale importanza la 
Convenzione penale e quella civile sulla corruzione e i Venti principi che costituiscono 
le linee guida dei suoi giudizi. 
Tali principi-guida sono i seguenti
6
: 
1. prevenzione efficace della corruzione; 
2. coordinare il reato di corruzione a livello nazionale e internazionale; 
3. indipendenza e capacità di chi indaga e giudica sulla corruzione; 
4. misure appropriate per la confisca di proventi e beni ottenuti attraverso la 
corruzione; 
5. misure appropriate per evitare l’utilizzo di scudi societari per nascondere i 
beneficiari della corruzione; 
6. limitare le immunità dalle indagini e incriminazioni sulla corruzione; 
7.  preparazione e mezzi a disposizione di chi è incaricato della lotta alla corruzione; 
8. efficacia e coordinamento delle legislazioni e autorità fiscali nella lotta alla 
corruzione; 
9. trasparenza dei meccanismi e dei processi decisionali della Pubblica 
Amministrazione; 
10. codici di condotta efficaci per i funzionari pubblici; 
11. procedure di controllo e certificazione dei conti pubblici; 
12. promuovere le procedure di controllo e verifica dei conti nella prevenzione e 
scoperta della corruzione al di fuori dell’Amministrazione Pubblica; 
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6 Risoluzione (97) 24 Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa 
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13. pubblica responsabilità delle amministrazioni e dei funzionari pubblici; 
14. appalti trasparenti per promuovere la libera concorrenza e scoraggiare la 
corruzione; 
15. codici di condotta per i politici e regole del finanziamento politico e delle campagne 
elettorali; 
16. garantire la libertà dei media di ricevere e rendere pubbliche informazioni su affari 
corrotti; 
17. rimedi efficaci nel diritto civile per le vittime della corruzione; 
18. incoraggiare gli studi e le ricerche sulla corruzione; 
19. nella lotta alla corruzione prendere in considerazione la criminalità organizzata e il 
riciclaggio di denaro sporco; 
20. sviluppare la cooperazione internazionale nella lotta alla corruzione.
Per quanto concerne invece le due Convenzioni, la necessità di procedere 
all’approvazione dei due disegni di legge con i quali realizzare la loro ratifica ha 
costituito l’occasione per la preparazione dei lavori della legge 190/2012. 
La Convenzione Penale sulla corruzione ha come obiettivo quello di potenziare la 
cooperazione internazionale nella lotta alla corruzione attraverso una legislazione 
appropriata ed efficaci misure preventive. A tal fine essa individua i fatti per i quali ogni 
Paese aderente deve predisporre le giuste misure legislative affinché vengano 
riconosciuti come reati anche nel proprio diritto interno e prevedere le correlate 
sanzioni, fino a comprendere anche quelle privative della libertà. 
Stabilisce inoltre che gli Stati aderenti debbano dotarsi di enti specializzati nella lotta 
alla corruzione e debbano garantire loro indipendenza, risorse finanziarie adeguate e la 
collaborazione da parte delle autorità pubbliche e dei pubblici uffici nazionali. 
Infine gli Stati devono cooperare fra loro prestandosi assistenza giudiziaria per le 
indagini e la persecuzione dei reati penali, includere i fatti indicati nella Convenzione 
fra quelli per cui è possibile procedere ad estradizione, cooperare ai fini delle indagini e 
scambiarsi informazioni. 
L’Italia ha ratificato e ha dato esecuzione alla Convenzione in questione per mezzo 
della legge 28 giugno 2012, n.110 che appunto ha affidato al disegno di legge 
anticorruzione il compito di definire le norme di adeguamento dell’ordinamento interno. 
La Convenzione Civile sulla corruzione ha invece come obiettivo la tutela dei soggetti 
danneggiati da atti di corruttela e a tal fine prevede che ciascuno Stato aderente debba, 




nel proprio diritto interno, predisporre adeguate azioni attivabili dal soggetto 
danneggiato per l’ottenimento del risarcimento qualora il danno abbia un nesso di 
causalità con l’atto di corruzione. 
Altro obiettivo è la tutela, attraverso adeguate forme di protezione che ogni Stato 
aderente deve garantire, per i dipendenti che segnalino fatti di corruzione ai propri 
superiori o alle autorità competenti. 
La Convenzione Civile è stata ratificata dall’Italia per mezzo della legge 28 giugno 
2012, n.112. 
Anche in questo caso il compito di adeguare l’ordinamento interno è stato affidato alla 
legge 190/2012 che infatti, come sarà possibile vedere in seguito, attraverso il comma 
51 ha introdotto l’art. 54 bis al Testo Unico del Pubblico Impiego relativo alla tutela del 
dipendente pubblico che segnala illeciti (whistleblowing). 
2.2 Analisi del contenuto e rilevazione delle novità più significative 
La legge 6 novembre 2012, n.190 si compone di due articoli: 
 l’art.1 contenente la disciplina sostanziale e a sua volta suddiviso in 83 commi; 
 l’art.2 contenente la clausola di invarianza finanziaria, per cui dallo svolgimento 
delle attività previste dalla legge non devono derivare nuovi o maggiori oneri a 
carico della finanza pubblica; 
Essi si applicano in via immediata alle Amministrazioni Statali e in via differita, per 
mezzo di intese da raggiungersi all’interno della Conferenza Unificata, alle Regioni, alle 
Province autonome di Trento e Bolzano, agli Enti Locali, agli Enti Pubblici e ai soggetti 
di diritto privato in loro controllo. 
La legge è entrata in vigore a partire dal 28 novembre 2012. 
2.2.1 Autorità Nazionale Anticorruzione (A.N.A.C.) 
La legge 6 novembre 2012, n.190 esordisce con l’individuazione dell’Autorità 
competente a vigilare sulla materia. In questo modo dà contemporanea attuazione sia 
agli artt. 20 e 21 della citata Convenzione Penale sulla corruzione sia all’art.6 della 
Convenzione ONU del 31 ottobre 2003.
7
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Nel rispetto della clausola di invarianza finanziaria contenuta nell’art.2 della legge in 
oggetto, tale compito di vigilanza e coordinamento è stato inizialmente affidato ad un 
organismo già esistente nell’apparato pubblico italiano in quanto istituito dal d.lgs.150/ 
2009
8
, ossia la Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle 
Amministrazioni Pubbliche (CIVIT). 
Fino all’estate 2014 quindi i compiti di contrasto della corruzione sono stati affidati 
dalla legge in questione sia alla CIVIT, che già aveva compiti di indirizzo e 
coordinamento della valutazione della performance delle PP.AA. e in tema di 
trasparenza e integrità, sia al Dipartimento della Funzione Pubblica. 
Tale commistione di competenze e funzioni, di cui spesso non era neppure chiara la 
distinzione di quelli spettanti alla CIVIT e di quelli di competenza del Dipartimento 
della Funzione Pubblica, ha messo in luce la necessità di rivedere l’attribuzione di 
questi compiti. 
Nel 2013 la CIVIT si è trasformata in Autorità Nazionale Anticorruzione per la 
valutazione e la trasparenza delle Amministrazioni Pubbliche avendo così maggiore 
indipendenza senza tuttavia potersi avvalere di un organico proprio adeguato.  
La legge n.125 del 2013 ne ha definito la sua composizione. L’ANAC si compone di un 
Presidente e di quattro membri scelti tra esperti di elevata professionalità e 
indipendenza aventi competenze nelle materie di contrasto della corruzione, di 
management, di misurazione delle performance e di gestione del personale. 
Il Presidente è nominato su proposta del Ministro della Pubblica Amministrazione di 
concerto con il Ministro per la Giustizia e quello dell’Interno. I componenti sono 
nominati su proposta del Ministro della Pubblica Amministrazione. Tutti i componenti 
dell’ANAC sono nominati con decreto del Presidente della Repubblica previa 
deliberazione del Consiglio dei Ministri e parere favorevole pari a 2/3 espresso dalle 
competenti Commissioni Parlamentari. 
Non possono tuttavia essere scelti tra persone che rivestano, o abbiano rivestito nei tre 
anni precedenti, incarichi pubblici elettivi, cariche in partiti politici o in organizzazioni 
sindacali. 
È soltanto con la legge n.114 del 2014 che l’ANAC ha abbandonato tutte quelle 
funzioni di misurazione e valutazione della performance delle PP.AA. e gli altri compiti 
                                                                                                                                                                                  
internazionale e il rafforzamento delle misure di prevenzione della corruzione. In Italia è stata ratificata 
dalla legge 116/2009. 
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in tema di trasparenza e integrità previsti dal d.lgs. n.150 del 2009 per assumere 
completamente tutte le competenze previste in materia di contrasto della corruzione. 
I predetti compiti di misurazione della performance, di trasparenza e di integrità delle 
PP.AA. sono perciò stati trasferiti al Dipartimento della Funzione Pubblica della 
Presidenza del Consiglio dei Ministri, non avendo più questa alcuna delle competenze 
attribuitegli dalla legge n.190 del 2012. 
L’ANAC ha anche assunto su di sé tutte le funzioni prima spettanti all’Autorità per la 
Vigilanza sui Contratti Pubblici di lavori, servizi e forniture, di seguito denominata 
AVCP. 
Quest’ultimo organismo operava dal 1994, successivamente alle indagini Mani Pulite, 
con l’obiettivo di garantire l’osservanza dei criteri di efficienza ed efficacia nello 
svolgimento delle procedure di gara e vigilare sulla libera concorrenza tra gli operatori 
nei lavori pubblici. Aveva anche un potere ispettivo, potendosi avvalere della 
collaborazione della Guardia di Finanza, e un potere sanzionatorio nei confronti delle 
stazioni appaltanti e degli operatori economici che omettevano la presentazione di 
informazioni e documenti. 
In realtà l’AVCP è risultata un’organizzazione altamente gerarchizzata, con un numero 
eccessivo di dirigenti e con personale non sempre reclutato secondo criteri coerenti. 
Per tale motivo la legge 11 agosto 2014, n.114, denominata “Misure urgenti per la 
semplificazione e la trasparenza amministrativa e per l’efficienza degli uffici 
giudiziari”, ha provveduto alla sua soppressione. 
In questo modo però un organismo di ridotte dimensioni, qual è l’ANAC, si è trovato a 
dover inglobare al suo interno una consistente macchina burocratica come l’AVCP. 
Tutto ciò è avvenuto in un’ottica di semplificazione della burocrazia e di riduzione dei 
costi della P.A. che ha portato ad una razionalizzazione delle Autorità Indipendenti così 
come stabilito dall’art.22 del decreto legge n.90 del 2014, poi convertito nella legge in 
oggetto. 
Tale articolo include l’ANAC nel novero delle Autorità Indipendenti. 
Così come richiesto dalle prescrizioni della Convenzione Penale di Strasburgo, 
l’Autorità Anticorruzione opera in posizione di indipendenza di giudizio e valutazione e 
in piena autonomia, potendo richiedere indagini, accertamenti e la collaborazione degli 
altri uffici pubblici nazionali. 
I suoi compiti sono: 




 quelli di contrasto alla corruzione che le sono stati fin da subito affidati dalla legge 
190/2012; 
  quelli sempre in tema di anticorruzione, precedentemente affidati dalla legge 
190/2012 al Dipartimento della Funzione Pubblica, che le sono adesso attribuiti 
dalla legge 11 agosto 2014, n. 114; 
 quelli svolti precedentemente dalla soppressa Autorità di Vigilanza sui Contratti 
Pubblici di lavori, servizi e forniture; 
I compiti dell’ANAC inerenti la prevenzione e il contrasto della corruzione consistono: 
 nell’aggiornare il Piano Nazionale Anticorruzione adottato nel 2013 dal 
Dipartimento della Funzione Pubblica (a tale Dipartimento in seguito 
all’approvazione della legge n.114 del 2014 non compete più questa funzione); 
 nel ricevere i Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione trasmessi dalle 
Pubbliche Amministrazioni per mezzo del sistema integrato PERLA PA entro il 31 
gennaio di ogni anno; 
 nell’esercitare poteri sanzionatori amministrativi nei casi di omessa adozione dei 
Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione, dei Programmi Triennali di 
Trasparenza e dei Codici di Comportamento da parte delle PP.AA.; 
 nel coordinare l’attuazione delle strategie di prevenzione della corruzione nella 
Pubblica Amministrazione elaborate a livello nazionale e internazionale; 
 nel definire norme e metodologie comuni per la prevenzione della corruzione; 
 nel predisporre modelli standard per la comunicazione delle informazioni in modo 
che questi possano essere gestiti e analizzati in via informatica; 
 nel definire criteri per assicurare la rotazione dei dirigenti nei settori ad elevata 
esposizione alla corruzione; 
 nell’individuare gli interventi di prevenzione e contrasto della corruzione; 
 nell’esprimere pareri sulla conformità di atti e comportamenti di funzionari pubblici 
rispetto alla legge, ai codici di comportamento e ai contratti; 
 nell’effettuare la vigilanza sull’effettiva applicazione e sull’efficacia delle misure 
adottate dalle Pubbliche Amministrazioni in materia e sul rispetto delle regole della 
trasparenza; 
 nell’esercizio di poteri ispettivi e di ordine di adozione di atti o provvedimenti o di 
una loro rimozione qualora contrastino con i piani e le regole sulla trasparenza; 




 nel ricevere le segnalazioni di irregolarità nell’attività amministrativa di cui siano 
venuti a conoscenza sia i cittadini che i dipendenti pubblici e gli avvocati dello 
Stato; 
 nel riferire al Parlamento, entro il 31 dicembre di ogni anno, della propria attività di 
contrasto alla corruzione nelle PP.AA. e dell’efficacia delle disposizioni. 
L’art.19 del decreto legge convertito in legge n.114 del 2014 attribuisce inoltre 
particolari poteri monocratici al Presidente dell’ANAC. 
Innanzitutto la presentazione del Piano di Riordino dell’organismo all’approvazione del 
Presidente del Consiglio dei Ministri entro il 31 dicembre 2014, a cui è già stato dato 
provvedimento. 
Nel Piano è esposta la nuova organizzazione, i nuovi obiettivi e il nuovo modo di 
operare dell’ANAC che permetteranno all’Autorità di andare a regime nel corso 
dell’anno 2015 dopo i cambiamenti introdotti dalla legge 114/2014. 
Al Presidente dell’ANAC, in seguito all’assunzione da parte di quest’ultimo organismo 
anche dei compiti di vigilanza sui contratti pubblici, sono riconosciuti i poteri di 
formulare proposte al Commissario unico delegato del Governo per la corretta gestione 
delle procedure d’appalto che realizzano l’evento dell’Expo Milano 2015, di svolgere 
funzioni di controllo preventivo su tutti gli appalti dell’evento fieristico istituendo 
un’apposita unità operativa di supporto e infine, in via più generale, di proporre al 
Prefetto competente l’adozione di misure straordinarie in proporzione alla gravità dei 
fatti corruttivi associati a un’impresa aggiudicataria di un appalto. 
2.2.2 Piano Nazionale Anticorruzione (P.N.A) 
L’aspetto caratterizzante del sistema di contrasto del fenomeno corruttivo 
introdotto in Italia dalla legge n.190 del 2012 è l’articolazione del processo di 
formulazione delle strategie di prevenzione su due livelli, uno nazionale e uno 
decentrato. 
A livello nazionale lo strumento utilizzato è il P.N.A. mentre a livello decentrato sono i 
P.T.P.C. dei quali dirò più nel dettaglio nel seguito della trattazione. 
Il P.N.A., prima dell’adozione della summenzionata legge di semplificazione n.114 del 
2014, era predisposto dal Dipartimento della Funzione Pubblica, sulla base delle linee di 
indirizzo adottate dal Comitato interministeriale, ed era approvato dall’Autorità 
Nazionale Anticorruzione. 




Il Piano vigente per il periodo 2013-2016 è stato infatti approvato con la delibera 
n.72/2013 dell’Autorità Anticorruzione. 
A partire dall’anno 2015 l’aggiornamento del P.N.A. verrà invece effettuato 
direttamente dall’ANAC, in quanto al Dipartimento della Funzione Pubblica non 
compete più questo compito. 
L’intento del Piano Nazionale è assicurare l’attuazione coordinata delle strategie di 
prevenzione della corruzione nella Pubblica Amministrazione in particolare agevolando 
l’adozione da parte delle amministrazioni dello Stato, delle scuole di ogni ordine e 
grado, delle aziende dello Stato ad ordinamento autonomo, delle Regioni, Province, 
Comuni, Comunità Montane e loro consorzi e associazioni, delle università, delle 
camere di commercio, degli Enti Pubblici non economici, delle aziende del Servizio 
Sanitario Nazionale, di misure preventive obbligatorie definite dalla legge. 
La struttura del Piano è sviluppata in 3 sezioni: 
 esposizione degli obiettivi strategici e delle correlate azioni che devono essere 
adottate a livello nazionale nel periodo 2013-2016 e la cui responsabilità di 
attuazione è adesso in capo all’ANAC e agli altri soggetti istituzionali centrali; 
 illustrazione della strategia di prevenzione e delle misure obbligatorie da attuarsi a 
livello decentrato per mezzo dei P.T.P.C. su cui l’ANAC svolge un’azione di 
vigilanza sullo stato di attuazione per mezzo del sistema integrato di comunicazione 
PERLA PA; 
 indicazioni riguardanti le modalità di trasmissione dei dati; 
Il Piano Nazionale si compone anche di 6 Allegati e di Tavole sintetiche: 
 Allegato 1  “Indicazioni per la predisposizione del Piano Triennale di Prevenzione 
della Corruzione e indicazioni interpretative sugli istituti”; 
 Allegato 2  “Individuazione delle Aree di rischio comuni e obbligatorie per tutte le 
P.A.”; 
 Allegato 3  “Elenco esemplificativo delle tipologie di rischio”; 
 Allegato 4  “Elenco esemplificativo delle misure ulteriori”; 
 Allegato 5  “La valutazione del rischio”; 
 Allegato 6  “I Principi di gestione del rischio”.  
  




La strategia nazionale, che si esplica per mezzo del Piano, persegue 3 obiettivi 
strategici: 
1. ridurre le opportunità che si manifestino casi di corruzione; 
2. aumentare la capacità di scoprire casi di corruzione; 
3. creare un contesto sfavorevole alla corruzione. 
A fronte dei suddetti obiettivi il P.N.A. indica le correlate azioni da svolgersi a livello 
nazionale, i soggetti competenti a realizzarle, i tempi di intervento e gli indicatori e i 
target di verifica. 
A titolo esemplificativo nella seguente tabella riporto, per ciascun obiettivo strategico 
nazionale, alcune delle suddette indicazioni. 
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*dati riferiti al 30/06/2014 
E’ infine importante ricordare che la strategia elaborata a livello nazionale tiene conto di 
una serie di vincoli tra cui quello legato al carattere innovativo della disciplina che 
perciò richiede interventi interpretativi, del fatto che le Amministrazioni coinvolte 
abbiano carattere disomogeneo e quindi siano richiesti interventi di adattamento e forme 
di flessibilità e infine del vincolo derivante dall’invarianza finanziaria imposta dalla 
Legge Anticorruzione. 
2.2.3 Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione (P.T.P.C.) 
La legge 190/2012 impone un obbligo immediato di partecipazione alla lotta alla 
corruzione alle sole Pubbliche Amministrazioni Centrali
9. L’art.1, comma 5 della 
presente legge dispone infatti che queste debbano predisporre un Piano Triennale di 
Prevenzione della Corruzione che fornisca una valutazione del diverso livello di 
esposizione dei propri uffici al rischio di corruzione e gli interventi preventivi necessari. 
Per quanto riguarda invece le Regioni, gli Enti Locali, gli Enti Pubblici e i soggetti di 
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Agenzie Fiscali, gli enti di regolazione economica, gli enti e istituti di ricerca, gli enti produttori di servizi 
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diritto privato in loro controllo la Legge Anticorruzione rimanda alle intese, da 
raggiungersi per mezzo della Conferenza Unificata
10
, la definizione degli adempimenti 
loro spettanti e i correlati termini. La norma ha stabilito in 120 giorni, dalla data di 
entrata in vigore della legge, il lasso temporale entro cui convocare la Conferenza. Così 
come previsto l’intesa è stata raggiunta nella seduta del 24 luglio 2013 e ha avuto come 
obiettivo quello di dare attuazione ai commi 60 e 61 dell’art.1 della legge in questione, 
definendo i compiti e le scadenze spettanti alle Amministrazioni periferiche dello Stato. 
 Da ciò è scaturito che 3 sono le tipologie di adempimenti ad essi richieste: 
1. l’adozione del P.T.P.C. a partire da quello 2013-2015 e la sua trasmissione 
all’ANAC entro il 31 gennaio di ogni anno. Per quanto riguarda i soli Enti pubblici 
e gli Enti di diritto privato in controllo pubblico che già adottano modelli di gestione 
del rischio basati sul d.lgs. 231 del 2001 non è necessaria l’adozione di un piano a sé 
stante in quanto possono estendere l’ambito di applicazione di detti modelli anche a 
tutte le tipologie considerate dalla legge 190/2012 per assolvere al compito di 
contrasto della corruzione a cui anch’essi sono chiamati e provvedere poi a 
trasmettere questi modelli alle Amministrazioni Pubbliche vigilanti per la 
pubblicazione sul sito istituzionale;  
2. l’adozione di norme regolamentari per l’indicazione degli incarichi vietati ai 
dipendenti pubblici; 
3. l’adozione di un Codice di comportamento per i propri dipendenti, secondo le linee 
guida definite dall’Autorità, che integri e specifichi quello adottato dal Governo. 
Il Piano è un documento di natura programmatica che deve fornire, secondo quanto 
richiesto dalla legge in questione, una valutazione del diverso livello di esposizione 
degli uffici dell’Ente al rischio di corruzione e le azioni e gli interventi organizzativi, sia 
obbligatori che ulteriori, per prevenirlo. 
Tutto ciò deve avvenire nel rispetto delle linee guida contenute nel P.N.A. . 
Questo infatti delinea il contenuto minimo in termini di dati e informazioni che ciascun 
Piano Triennale deve possedere. Tale contenuto è schematizzabile in quattro gruppi di 
informazioni: 
1. processo di adozione: ossia l’indicazione della data e del documento di 
approvazione del P.T.P.C. da parte dell’organo di indirizzo politico, 
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l’individuazione dei soggetti interni ed esterni all’Amministrazione che hanno 
partecipato alla predisposizione e gli strumenti da questi utilizzati; 
2. gestione del rischio: ossia l’indicazione delle misure e dei correlati indicatori volti a 
ridurre la rischiosità del fenomeno corruttivo in quei processi dell’Amministrazione 
che risultano più esposti. Tali misure si suddividono in due gruppi, quelle 
obbligatorie previste dal P.N.A. e quelle ulteriori scelte coinvolgendo i dirigenti 
preposti alle specifiche aree rischiose. 
Di ogni misura di fronteggiamento il Piano Triennale deve anche dare l’indicazione 
del responsabile per la sua implementazione e il termine entro cui effettuarla. 
L’individuazione dei processi, a cui tali misure si riferiscono, scaturisce da una 
previa analisi dell’organizzazione dell’Ente e del fenomeno corruttivo in un 
processo di Risk Management che porta appunto alla formulazione di una strategia 
di prevenzione e contrasto della corruzione da inserire nel Piano. 
In sostanza l’analisi dell’organizzazione consiste in una ricostruzione del sistema dei 
processi svolti all’interno dell’Ente e una loro valutazione in termini di probabilità e 
impatto di manifestazione del rischio di corruzione.  
Ovviamente i processi a rischio variano a seconda della specifica Amministrazione e 
della tipologia di attività istituzionale svolta ma la legge 190/2012 è stata comunque 
in grado di individuare un gruppo di aree particolarmente esposte al rischio di 
corruzione rinvenibili in tutte le Amministrazioni. 
Queste aree rischiose comuni sono: 
 processi finalizzati all’acquisizione e alla progressione del personale; 
 processi finalizzati all’affidamento di lavori, servizi e forniture; 
 processi finalizzati all’adozione di provvedimenti ampliativi della sfera giuridica 
dei destinatari privi di effetto economico diretto e immediato per il destinatario 
(ad esempio procedimenti relativi ad autorizzazioni o concessioni); 
 processi finalizzati all’adozione di provvedimenti ampliativi della sfera giuridica 
dei destinatari con effetto economico diretto ed immediato per il destinatario (ad 
esempio processi finalizzati all’erogazione di sovvenzioni o vantaggi economici 
di qualunque genere). 
Queste aree devono obbligatoriamente essere analizzate e indicate nei Piani 
Triennali di tutte le Amministrazioni assieme alle correlate misure preventive; esse  




rappresentano comunque un contenuto minimale che deve essere poi ampliato da 
ciascuna Amministrazione con l’analisi di ulteriori processi propri ritenuti rischiosi; 
3. formazione: ossia indicazione dei canali di erogazione della formazione in tema di 
anticorruzione e la quantificazione della stessa in termini di ore/giornate. E’ 
importante sottolineare che la formazione deve avere una strutturazione su due 
livelli, uno generale rivolto a tutti i dipendenti e avente ad oggetto l’aggiornamento 
delle competenze e le tematiche di etica e legalità, e uno specifico avente ad oggetto 
le politiche e gli strumenti per la prevenzione rivolto invece al Responsabile della 
prevenzione della corruzione e ai dirigenti preposti alle aree più a rischio; 
4. Codici di comportamento: ossia l’adozione delle integrazioni, a opera di ciascuna 
amministrazione, al Codice di comportamento adottato in via generale per tutti i 
dipendenti pubblici dal Governo. Tali integrazioni devono prevedere regole 
comportamentali specifiche differenziate a seconda delle aree di competenza e delle 
diverse professionalità operanti all’interno dell’Amministrazione a qualsiasi titolo; 
5. altre iniziative: ossia l’indicazione di ulteriori misure preventive del fenomeno 
corruttivo quali i criteri per realizzare la rotazione del personale dirigenziale nelle 
aree a più elevato rischio, l’indicazione delle disposizioni relative al ricorso 
all’arbitrato, l’elaborazione di direttive per l’attribuzione di incarichi dirigenziali, la 
definizione di modalità di verifica dell’insussistenza di cause di incompatibilità, 
l’adozione di misure di tutela del whistleblower, la predisposizione di protocolli di 
legalità per gli affidamenti, la realizzazione di un sistema di monitoraggio del 
rispetto dei termini per la conclusione dei procedimenti, la realizzazione di un 
sistema di monitoraggio dei rapporti tra l’Amministrazione e i soggetti contraenti, 
l’indicazione di iniziative previste nell’ambito di erogazione di sovvenzioni e 
nell’ambito di concorsi e selezione del personale. 
Tutto ciò rappresenta il contenuto minimale che i Piani Triennali devono possedere 
tuttavia l’Allegato 4 al P.N.A. esemplifica ulteriori misure di prevenzione, aggiuntive 
rispetto a quelle obbligatorie appena elencate, che le Amministrazioni possono 
implementare per contrastare il fenomeno della corruttela.  
Le attività per la predisposizione, l’implementazione e l’attuazione del Piano Triennale 
Anticorruzione rientrano tra gli obiettivi del Piano della Performance che ogni 
Amministrazione deve adottare sulla base delle disposizioni del d.lgs.150/2009. 
Essendovi integrazione tra gli obiettivi di performance, di standard di qualità dei servizi, 
di trasparenza e integrità e di contrasto alla corruzione che le Amministrazioni devono 




conseguire, è quindi necessario che il P.T.P.C. sia integrato con gli altri strumenti di 
controllo delle Amministrazioni, ossia il Piano e la Relazione sulla Performance, il 
Sistema di Misurazione e Valutazione della Performance e il Piano Triennale di 
Trasparenza e Integrità. 
I soggetti coinvolti nell’azione di prevenzione del malaffare sono molteplici, in quanto 
l’intervento è trasversale a tutta l’organizzazione. Di essi si propone una breve rassegna, 
così come riportata nell’Allegato 1 al P.N.A. .  
Organo di indirizzo politico 
All’interno dell’Amministrazione svolge le due importanti funzioni di designazione del 
Responsabile della prevenzione della corruzione e di adozione del P.T.P.C. . Inoltre è di 
sua competenza l’assunzione di tutti gli atti di indirizzo di carattere generale 
direttamente o indirettamente finalizzati alla prevenzione della corruzione. 
Responsabile della prevenzione della corruzione 
Il Responsabile, secondo quanto disposto dal comma 7 dell’art.1 della legge 190/2012, 
per le Amministrazioni Centrali deve essere individuato dall’organo di indirizzo politico 
fra i dirigenti amministrativi in servizio di ruolo di prima fascia mentre per gli Enti 
Locali di norma coincide con il Segretario comunale o provinciale. 
La sua revoca deve essere espressamente motivata e comunicata all’Autorità 
Anticorruzione, che ha tempo 30 giorni per chiedere l’eventuale riesame. 
Il Responsabile, potendosi avvalere anche del supporto tecnico e informativo del 
Prefetto, deve proporre il Piano Triennale alla Giunta la quale, entro il 31 gennaio di 
ogni anno, deve procedere alla sua approvazione e alla trasmissione all’ANAC. La 
trasmissione può avvenire esclusivamente per mezzo del sistema integrato PERLA PA 
che gestisce in maniera unificata l’adempimento di una serie di comunicazioni a carico 
delle PP.AA. . Tale sistema è in funzione a partire dal 2011 con la finalità di 
semplificare il processo di comunicazione dei dati prevendendo al suo interno una 
Community in cui scambiare conoscenze sulla gestione degli adempimenti, un Desk 
Tecnico che fornisce assistenza agli utilizzatori e dei premi per le Amministrazioni e i 
dipendenti che si sono distinti. Per potervi accedere le Amministrazioni devono 
registrarsi al sistema. La comunicazione dell’avvenuta adozione del Piano avviene 
attraverso la compilazione della relativa scheda e allegando il link al P.T.P.C. relativo al 
documento di approvazione da parte dell’organo di indirizzo politico. 




Il Responsabile deve poi redigere anche una relazione annuale che rendiconti, per 
mezzo di indicatori di efficacia delle politiche di prevenzione della corruzione, 
l’adeguatezza delle misure anticorruzione individuate nel P.T.P.C. . 
Tali indicatori devono avere ad oggetto la misurazione dell’efficacia della gestione dei 
rischi, della formazione in tema di anticorruzione, del Codice di comportamento, degli 
altri interventi previsti e delle correlate sanzioni. 
Il Responsabile deve redigere la relazione entro il 15 dicembre di ogni anno e 
provvedere alla sua pubblicazione, nella sezione Amministrazione Trasparente del sito 
internet dell’Ente, entro il 31 dicembre di ogni anno. 
Tale relazione deve anche essere trasmessa all’ANAC entro il 31 gennaio dell’anno 
successivo, in concomitanza con la comunicazione del P.T.P.C. per il nuovo anno. 
Ovviamente così come la relazione deve essere oggetto di pubblicazione, anche il Piano 
Triennale, a cui essa fa riferimento, deve avere la stessa pubblicità nella sezione 
Amministrazione Trasparente del sito internet istituzionale.  Il mancato assolvimento da 
parte del Responsabile dei suddetti compiti lo espone alla valutazione della 
responsabilità dirigenziale. 
Inoltre, qualora venisse accertata con sentenza passata in giudicato la commissione di 
un reato di corruzione all’interno dell’Ente, oltre alla responsabilità dirigenziale 
risponde anche per il danno all’immagine della Pubblica Amministrazione e, sempre nei 
confronti del Responsabile, l’Amministrazione può azionare un procedimento 
disciplinare che lo sospende dal servizio e lo priva della retribuzione da un minimo di 
un mese a un massimo di sei, mentre il Pubblico Ministero può attivare l’azione di 
responsabilità amministrativa presso la Corte dei Conti.  
Nei confronti del Responsabile è comunque riconosciuta un’esenzione da 
responsabilità, che non lo espone alle suddette conseguenze, qualora dimostri di aver 
adottato il Piano Triennale e di averlo dotato del contenuto minimo previsto dalla legge 
prima della commissione del reato, di aver vigilato sull’osservanza e sull’attuazione del 
Piano e la rotazione degli incarichi all’interno dell’Ente e sulla funzionalità del Piano 
stesso.   
Le ripetute violazioni delle disposizioni del Piano espongono il Responsabile sia sul 
piano disciplinare sia alla responsabilità dirigenziale per il mancato raggiungimento 
degli obiettivi; ciò può comportare mancato rinnovo dell’incarico, decurtazione della 
retribuzione, recesso della P.A. dal rapporto di lavoro. 
 




Referenti per la prevenzione 
Essi possono essere individuati nel P.T.P.C. e avere il compito specifico di svolgere 
un’attività informativa nei confronti del Responsabile in modo che questi abbia riscontri 
sull’intera organizzazione. 
Dirigenti 
Contribuiscono, ciascuno per l’area di rispettiva competenza, a tenere informati e 
aggiornati il Responsabile e i referenti. Partecipano attivamente al processo di gestione 
del rischio proponendo le misure di prevenzione e realizzando gli interventi gestionali 
necessari. Assicurano anche l’osservanza del Codice di Comportamento e la rotazione 
del personale. 
Organismi Indipendenti di Valutazione  
Si esprimono obbligatoriamente sul Codice di comportamento adottato da ciascuna 
Amministrazione e svolgono compiti di anticorruzione nell’ambito della trasparenza 
amministrativa. 
Ufficio Procedimenti Disciplinari (U.P.D.) 
Sono di sua competenza lo svolgimento dei procedimenti disciplinari e le 
comunicazioni obbligatorie all’Autorità giudiziaria. Si occupa inoltre di proporre gli 
aggiornamenti al Codice di comportamento. 
Dipendenti dell’Amministrazione 
Hanno la responsabilità di rispettare le misure definite nel P.T.P.C., la cui violazione 
costituisce illecito disciplinare. 
Qualora ne vengano a conoscenza durante lo svolgimento della propria attività 
lavorativa, devono segnalare fatti di corruzione al proprio dirigente o all’U.P.D. e 
devono essere garantite loro adeguate forme di tutela. Provvedono altresì a comunicare i 
casi di conflitto di interessi in cui possano trovarsi. 
Collaboratori a qualsiasi titolo  
Al pari di tutti gli altri soggetti che operano all’interno dell’Amministrazione devono 
osservare le misure contenute nel P.T.P.C. e segnalare situazioni di illecito di cui siano 
venuti a conoscenza. 
La recente legge 11 agosto 2014, n.114 ha attribuito all’ANAC il potere di applicare 
una sanzione amministrativa che va da un minimo di 1000 ad un massimo di 10.000 




euro nel caso di mancata adozione del P.T.P.C., del Programma Triennale per la 
Trasparenza  e l’Integrità o del Codice di comportamento da parte del Responsabile. 
L’entità della sanzione comminata dipende dalla gravità dell’infrazione, dalla 
dimensione e dal grado di esposizione al rischio dell’Amministrazione inadempiente, 
dall’eventuale reiterazione di comportamenti analoghi a quelli contestati, dall’opera 
svolta per eliminare o attenuare le conseguenze dell’infrazione. 
Per poter esercitare il suddetto potere sanzionatorio nel settembre del 2014 l’ANAC ha 
adottato un apposito regolamento di disciplina. Esso definisce innanzitutto cosa debba 
intendersi per omessa adozione. 
Ciò infatti non sta a significare soltanto la mancata approvazione dei Piani o del Codice 
alla data stabilita ma anche l’adozione di provvedimenti che riproducano integralmente 
contenuti impiegati da altre Amministrazioni senza alcuna misura specifica propria o 
provvedimenti non contenenti misure a presidio dei settori più esposti al rischio, o 
ancora documenti privi di azioni concrete di attuazione degli obblighi di pubblicazione, 
perciò puramente ricognitivi. 
Il procedimento per l’irrogazione delle sanzioni può prendere avvio se emergono ipotesi 
di omessa adozione durante accertamenti avviati dall’Autorità stessa o in seguito a 
segnalazione oppure in conseguenza di controlli esercitati dalla polizia amministrativa. 
Detto procedimento può concludersi con l’archiviazione qualora il fatto non sussista, 
con la diffida ad adottare i provvedimenti omessi entro un termine non superiore ai 60 
giorni oppure con l’irrogazione della sanzione pecuniaria. 
Quest’ultima ricade sul soggetto obbligato, ossia il Responsabile della trasparenza e/o 
anticorruzione oppure, in sua assenza o nel caso di non rispondenza dei documenti ai 
contenuti di legge, si estende anche alla Giunta e al Sindaco. 
  




2.3 Decreti legislativi derivanti dalla Legge Anticorruzione e modifiche da 
questa apportate alla normativa già esistente 
La legge 6 novembre 2012, n.190 contiene al suo interno una serie di deleghe al 
Governo concernenti l’adozione di decreti legislativi per il riordino della disciplina in 
alcuni ambiti di rilievo. 
Tre sono i decreti di particolare importanza che il Governo ha adottato tra la fine del 
2012 e il primo semestre del 2013. 
Questi affrontano il problema del riordino della disciplina relativa agli obblighi di 
pubblicità e trasparenza nelle PP.AA., modificano la disciplina vigente in materia di 
inconferibilità e incompatibilità di incarichi e riordinano in un Testo Unico le 
disposizioni in materia di incandidabilità a cariche elettive e di governo in seguito a 
sentenze di condanna definitive. 
Tali decreti hanno l’obiettivo di dare attuazione alla legge in oggetto andando ad 
incidere su quegli aspetti critici che possono creare condizioni favorevoli allo sviluppo 
del fenomeno corruttivo. 
Nel prosieguo della trattazione si procede a un’analisi più precisa delle disposizioni 
contenute nei suddetti decreti. 
2.3.1 Decreto legislativo 31 dicembre 2012, n.235 
Il primo decreto legislativo, detto anche Legge Severino dal nome dell’allora 
Ministro della Giustizia, affronta il problema del riordino e dell’armonizzazione in un 
Testo Unico della normativa vigente in materia di incandidabilità a cariche elettive e di 
governo sulla base dei principi contenuti al comma 64 dell’art.1 della legge 190/2012. 
Tale decreto disciplina l’incandidabilità, ossia l’impossibilità di esercitare il diritto di 
elettorato passivo, per le cariche elettive di Camera dei Deputati, Senato, Parlamento 
Europeo, Governo, Regioni, Province e Comuni e cariche di Presidente e componente 
del Consiglio di Amministrazione di consorzi, consigli e giunte di Unioni di Comuni, di 
Aziende Speciali e organi esecutivi di Comunità Montane per coloro che riportano 
condanne penali. 
La novità contenuta in questo decreto riguarda l’introduzione di una nuova forma di 
limitazione dell’elettorato passivo, ulteriore rispetto a quelle di ineleggibilità e 
incompatibilità previste dall’art. 65 della Costituzione, l’incandidabilità appunto. Inoltre 




tale forma limitativa viene introdotta con uno strumento sub-costituzionale qual è 
appunto il decreto legislativo. 
Comunque la Corte Costituzionale più volte si è espressa in merito facendo rientrare 
l’incandidabilità fra le forme di ineleggibilità. 
Secondo quanto disposto dal decreto in oggetto e  dai principi del comma 64 dell’art.1 
della legge 190/2012, l’incandidabilità a cariche elettive del Parlamento, sia nazionale 
che europeo, e a cariche di governo sopraggiunge in seguito a condanne definitive a 
pene superiori a due anni di reclusione per: 
 delitti consumati o tentati di associazione a delinquere;  
 delitti dei pubblici ufficiali contro la Pubblica Amministrazione; 
 delitti non colposi a cui è associata una pena detentiva non inferiore nel massimo a 4 
anni. 
La rilevazione della situazione di incandidabilità al momento delle elezioni comporta la 
cancellazione del candidato dalla lista. 
La Legge Severino chiarisce che, qualora la causa di incandidabilità sopravvenga o sia 
accertata nel corso del mandato, il Pubblico Ministero deve comunicare alla Camera di 
rispettiva appartenenza del deputato o senatore la sentenza definitiva di condanna in 
quanto è la Camera stessa ad avere il potere esclusivo di verifica della validità 
dell’elezione di ogni suo membro (giudizio di convalida) e di verifica dell’esistenza di 
cause ostative al mantenimento della carica che quindi ne possano comportare la 
decadenza (cause di ineleggibilità, incompatibilità). 
La Camera di appartenenza ovviamente non può entrare nel merito della decisione dei 
magistrati perché appunto la divisione dei poteri lo impedisce perciò prima di dichiarare 
la decadenza del parlamentare  può soltanto verificare che la sentenza non costituisca un 
attentato alla libertà politica del parlamentare nell’ottica di salvaguardare l’autonomia 
dei suoi membri. 
Per quanto riguarda invece l’incandidabilità a cariche elettive regionali, provinciali e 
comunali e cariche di presidente e amministratore nei loro consorzi e aziende speciali 
questa sopraggiunge a seguito di condanne definitive per gli stessi casi previsti per 
l’incandidabilità parlamentare ma senza necessità della pena superiore ai due anni di 
reclusione. Inoltre per le cariche locali vengono previsti ulteriori casi che comportano 
incandidabilità e oltre alla decadenza viene disciplinata anche la sospensione.  
L’incandidabilità decorre dalla data di passaggio in giudicato della sentenza e ha effetto 
per un periodo pari al doppio della durata della pena accessoria dell’interdizione 




temporanea dai pubblici uffici definita dal giudice, ma in ogni caso non può essere 
inferiore a sei anni. 
Se il delitto commesso consiste nell’abuso di poteri o violazione di doveri connessi alla 
carica allora la durata dell’incandidabilità è aumentata di un terzo. 
2.3.2 Decreto legislativo 14 marzo 2013, n.33 
La legge 190/2012 individua nella trasparenza amministrativa lo strumento 
strategico principale per il contrasto della corruzione nella P.A. 
Che cosa si debba intendere per trasparenza amministrativa ci viene illustrato dall’art.11 
del d.lgs.150/2009
11
(Riforma Brunetta): “accessibilità totale, anche attraverso lo 
strumento della pubblicazione sui siti istituzionali delle amministrazioni pubbliche, 
delle informazioni concernenti ogni aspetto dell’organizzazione, degli indicatori relativi 
agli andamenti gestionali e all’utilizzo delle risorse per il perseguimento delle funzioni 
istituzionali, dei risultati dell’attività di misurazione e valutazione svolta dagli organi 
competenti, allo scopo di favorire forme diffuse di controllo del rispetto dei principi di 
buon andamento e imparzialità.” 
Tale definizione rappresenta un’evoluzione del concetto e una sua più ampia 
configurazione rispetto a quanto veniva definito nella legge 241/1990 in merito alla 
trasparenza. In quest’ultima legge infatti il concetto di trasparenza rimaneva relegato 
nell’ambito dei soli documenti amministrativi mentre oggi la normativa concepisce la 
trasparenza come accessibilità totale ad ogni aspetto dell’organizzazione.  
Inoltre costituisce livello essenziale delle prestazioni ed è un diritto civile e sociale da 
garantire su tutto il territorio nazionale. 
Frequentemente in questi anni la normativa ha affrontato il tema della trasparenza 
generando frammentazione in materia e ciò ha portato il legislatore ad incaricare il 
Governo di un compito di riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicità, 
trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle Pubbliche Amministrazioni. 
La delega al Governo per lo svolgimento di  questo incarico è contenuta all’interno 
della legge 190/2012 al comma 35 dell’art.1 e da ciò è derivato il decreto legislativo 
33/2013 che assolve a questo compito riorganizzativo della normativa. 
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 Le finalità di questo provvedimento sono il miglioramento dell’organizzazione del lavoro all’interno 
delle PP.AA., la promozione della qualità nella prestazione lavorativa, la definizione di standard 
qualitativi elevati per i servizi, il riconoscimento del merito, il potenziamento dell’autonomia e della 
responsabilità dei dirigenti pubblici, lo sviluppo dell’efficienza, la lotta all’assenteismo e la trasparenza 
nell’attività dell’amministrazione.  




Innanzitutto viene indicato lo strumento con cui le PP.AA. devono realizzare la 
trasparenza, ossia la pubblicazione attraverso i loro siti web. L’accesso deve avvenire 
per mezzo di un’apposita sezione denominata Amministrazione Trasparente  nella home 
page del siti web dell’Amministrazione. 
Inoltre le PP.AA. devono anche rispettare il termine generale (fissato dalla legge 
69/2009 in giorni 30, salvo diversa disposizione di legge) per la conclusione dei 
procedimenti amministrativi. 
L’obbligo di pubblicità a loro carico comporta il conseguente diritto di chiunque di 
richiedere i documenti di cui è stata omessa la pubblicazione e tale richiesta non 
necessita di motivazione. 
L’Amministrazione ha 30 giorni di tempo per procedere alla pubblicazione sul proprio 
sito altrimenti l’interessato può rivolgersi al titolare del potere sostitutivo. 
All’interno di ogni Amministrazione è presente un Responsabile per la trasparenza, che 
coincide con la figura del Responsabile per la prevenzione della corruzione, a cui 
compete il controllo sull’adempimento da parte dell’Ente degli obblighi di 
pubblicazione previsti dalla normativa e la segnalazione all’organo di indirizzo politico 
e all’ANAC dei casi di mancata o ritardata esecuzione delle disposizioni in materia. 
Un’azione di vigilanza, mediante poteri ispettivi, è poi esercitata dall’Autorità 
Anticorruzione stessa che può ordinare l’adozione o la rimozione di provvedimenti  
svolgendo anche un’attività di controllo sull’operato dei Responsabili per la trasparenza.  
L’accessibilità totale garantita a tutti i cittadini incontra però il limite di alcuni 
documenti che per il loro contenuto non possono essere liberamente accessibili a tutti 
(documenti coperti dal segreto di stato, procedimenti tributari, documenti che attengono 
alla riservatezza delle persone fisiche e giuridiche, informazioni riguardanti 
procedimenti di emanazione di atti normativi, amministrativi generali, di pianificazione 
e programmazione). 
Le informazioni pubblicate devono possedere le caratteristiche di integrità, 
completezza, semplicità di consultazione, facilità di accesso, devono essere pubblicate 
in formato aperto al fine di poter essere riutilizzabili e permanere per un periodo di 5 
anni fatti salvi i diversi termini previsti dalla normativa in materia di dati personali. 
Spetta all’ANAC definire criteri e modelli per la presentazione dei documenti oggetto di 
pubblicazione obbligatoria e per quanto concerne l’organizzazione della sezione 
Amministrazione Trasparente dei siti istituzionali. 




L’applicazione delle disposizioni in materia di trasparenza contenute nel decreto di 
riordino devono essere applicate da tutte le Amministrazioni dello Stato, dalle scuole di 
ogni ordine e grado, dalle aziende dello Stato ad ordinamento autonomo, e dalle 
Regioni, Province, Comuni, Comunità Montane, dai loro consorzi e associazioni, dalle 
università, dalle camere di commercio, dagli Enti pubblici non economici nazionali e 
locali, dalle aziende del Servizio Sanitario Nazionale e dalle società partecipate e 
controllate dalle PP.AA. limitatamente all’attività di pubblico interesse. 
Ciascuna delle suddette Amministrazioni deve poi adottare e aggiornare annualmente 
un Programma Triennale per la Trasparenza e l’Integrità nel quale riportare le iniziative 
previste per garantire un adeguato livello di trasparenza, la legalità e lo sviluppo della 
cultura dell’integrità. 
Il Piano Triennale per la Trasparenza molto spesso costituisce una sezione del P.T.P.C. . 
Il decreto legislativo 33/2013 suddivide in quattro gruppi gli obblighi di pubblicazione a 
carico delle Amministrazioni: 
 obblighi di pubblicazione concernenti l’organizzazione e l’attività delle Pubbliche 
Amministrazioni (fra cui rientrano le informazioni relative agli organi di indirizzo 
politico, ai titolari di incarichi dirigenziali o di consulenza, alla dotazione organica, 
ai bandi di concorso, alla valutazione della performance, alla contrattazione 
collettiva, agli enti vigilati o di cui l’Amministrazione detiene partecipazioni, ai 
provvedimenti amministrativi, all’attività amministrativa); 
 obblighi di pubblicazione concernenti l’uso delle risorse pubbliche (fra cui rientrano 
le informazioni relative ai bilanci preventivi e consuntivi, al Piano degli indicatori e 
risultati attesi di bilancio, al monitoraggio degli obiettivi, ai beni immobili e alla 
gestione del patrimonio, ai controlli sull’organizzazione e sull’attività 
dell’Amministrazione svolti dagli organi di revisione); 
 obblighi di pubblicazione concernenti servizi e prestazioni offerte (fra cui rientrano 
le informazioni relative ai servizi erogati e ai procedimenti amministrativi); 
 obblighi di pubblicazione in settori speciali (fra cui rientrano le informazioni 
relative ai contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, ai processi di 
pianificazione, realizzazione e valutazione di opere pubbliche, all’attività di 
pianificazione e governo del territorio, agli interventi straordinari e di emergenza). 
L’inadempimento degli obblighi di pubblicazione o la mancata predisposizione del 
Programma Triennale per la Trasparenza costituiscono elemento di valutazione della 




responsabilità dirigenziale e della retribuzione di risultato inoltre possono anche 
costituire eventuale causa di responsabilità per danno all’immagine 
dell’Amministrazione. 
2.3.3 Decreto legislativo 8 aprile 2013, n.39 
La terza delega, che la legge 190/2012 attribuisce al Governo per mezzo dei 
commi 49 e 50 dell’art.1, ha per oggetto la modifica della disciplina vigente in materia 
di inconferibilità e incompatibilità di incarichi presso le PP.AA. e presso gli enti privati 
in controllo pubblico. 
L’obiettivo del decreto 39/2013 è evitare che incarichi per i quali è richiesta obiettività 
vengano ricoperti da soggetti che, per la propria provenienza o il proprio 
comportamento, non siano in grado di garantire l’imparzialità richiesta. 
Le disposizioni contenute nel decreto in oggetto si applicano agli incarichi conferiti: 
 nelle Pubbliche Amministrazioni, ossia in tutte le Amministrazioni dello Stato, 
comprese le scuole di ogni ordine e grado, le aziende di Stato ad ordinamento 
autonomo, le Regioni, le Province, i Comuni, le Comunità Montane e i loro 
consorzi, le università, le camere di commercio, gli Enti pubblici non economici 
nazionali e locali, le aziende del Servizio Sanitario Nazionale, l’Aran, le agenzie 
fiscali; 
 negli enti di diritto privato in controllo pubblico, ossia le società e altri enti di diritto 
privato che esercitano funzioni amministrative, attività di produzione di beni e 
servizi a favore della P.A. o gestione di servizi pubblici, nei confronti dei quali la 
P.A. esercita una funzione di controllo o di nomina dei vertici; 
 Enti pubblici, ossia enti di diritto pubblico istituiti, vigilati, finanziati dalla P.A. 
conferente l’incarico e i cui amministratori siano dalla stessa P.A. nominati. 
Il decreto individua un nuovo regime per le due situazioni ostative all’assunzione dei 
suddetti incarichi, ossia per l’inconferibilità e l’incompatibilità. 
L’inconferibilità, secondo le disposizioni del Capo II, III e IV del decreto in questione, 
consegue a: 
 condanne, anche con sentenza non passata in giudicato, per uno dei reati12 dei 
pubblici ufficiali contro la P.A.; ciò rende inconferibili gli incarichi amministrativi di 
                                                             
12 I reati dei pubblici ufficiali nei confronti della P.A. sono indicati nel Capo I , Titolo II del Libro Secondo 
del Codice Penale. Essi comprendono i reati di: 
 peculato; 




vertice nelle Amministrazioni statali, regionali e locali (quali Segretario Generale, 
Capo Dipartimento, Direttore Generale), gli incarichi di amministratore di Ente 
pubblico (quali Presidente, Amministratore Delegato, Organo di indirizzo dell’attività 
dell’Ente), gli incarichi dirigenziali interni ed esterni nelle PP.AA., gli incarichi di 
amministratore di ente di diritto privato in controllo pubblico, gli incarichi di 
Direttore Generale, Direttore Sanitario, Direttore Amministrativo nelle aziende del 
Servizio Sanitario Nazionale; gli incarichi in uffici preposti alla gestione delle risorse 
finanziarie, all’acquisizione di beni e servizi, alla concessione di sovvenzioni e 
all’esercizio della vigilanza; 
 svolgimento, nei due anni precedenti, di incarichi presso enti di diritto privato 
regolati o finanziati dall’Amministrazione o dall’Ente pubblico conferente il nuovo 
incarico dirigenziale;  
 assunzione di cariche nell’organo politico di livello nazionale; ciò rende 
inconferibile qualsiasi incarico diverso dal mandato parlamentare, in particolare 
cariche e funzioni in enti di diritto pubblico, cariche con compiti di gestione in società 
aventi fini di lucro o di rilievo imprenditoriale, impieghi a qualsiasi titolo a livello 
pubblico e privato; 
 partecipazione, in qualità di componente, a giunte o consigli regionali o locali nei 
due anni precedenti; ciò rende inconferibile gli incarichi amministrativi di vertice, 
quelli dirigenziali, quelli di amministratore di Ente pubblico e di ente di diritto privato 
in controllo della stessa Regione o Ente locale in cui si è svolto il mandato politico. 
                                                                                                                                                                                  
 malversazione a danno di privati; 
 malversazione a danno dello Stato; 
 indebita percezione di erogazioni a danno dello Stato; 
 concussione; 
 corruzione per l’esercizio della funzione; 
 corruzione per atto contrario ai doveri d’ufficio; 
 corruzione in atti giudiziari; 
 induzione indebita a dare o promettere utilità; 
 corruzione di persona incaricata di pubblico servizio; 
 istigazione alla corruzione; 
 abuso d’ufficio; 
 interesse privato in atti d’ufficio; 
 utilizzazione di invenzioni o scoperte conosciute per ragioni d’ufficio; 
 rivelazione e utilizzazione di segreti d’ufficio; 
 rifiuto di atti d’ufficio; 
 interruzione di un servizio pubblico; 
 sottrazione o danneggiamento di cose sottoposte a sequestro. 
 




L’inconferibilità in seguito a condanna per delitti dei pubblici ufficiali contro la P.A. ha 
durata permanente qualora al soggetto sia stata inflitta anche l’interdizione perpetua dai 
pubblici uffici o sia intervenuta la cessazione del rapporto di lavoro a seguito di 
procedimento disciplinare. 
L’incompatibilità, diversamente dall’inconferibilità, comporta una scelta che il soggetto 
titolare deve svolgere entro un termine, stabilito dal decreto, di 15 giorni. 
L’opzione ha per oggetto due incarichi in conflitto fra loro che quindi non possono far 
capo alla stessa persona, la quale deve perciò procedere alla scelta tra la permanenza 
nell’incarico o l’assunzione di quello nuovo. 
Il decreto legislativo 39/2013 individua sostanzialmente tre situazioni di incompatibilità 
che riguardano: 
 lo svolgimento di incarichi amministrativi di vertice o dirigenziali nella P.A. e 
l’assunzione di funzioni (retribuite o no) presso enti di diritto privato regolati, 
controllati o finanziati dalla stessa Amministrazione conferente; 
 l’assunzione di incarichi amministrativi di vertice o dirigenziali nella P.A. e lo 
svolgimento in proprio di un’attività professionale retribuita dalla stessa P.A. 
conferente l’incarico;   
 lo svolgimento di incarichi amministrativi di vertice o dirigenziali e l’assunzione, 
nel corso della funzione, di incarichi negli organi di indirizzo politico. 
La dichiarazione di insussistenza delle suddette situazioni ostative deve essere oggetto 
di pubblicazione sul sito dell’Amministrazione. L’interessato deve dichiarare 
l’insussistenza di cause di inconferibilità al momento del conferimento dell’incarico e 
annualmente deve presentare la dichiarazione di insussistenza di cause di 
incompatibilità. 
I conferimenti di incarichi effettuati in violazione delle disposizioni del decreto in 
oggetto e i relativi contratti sono nulli. 
Inoltre il conferimento di un incarico dichiarato nullo comporta la responsabilità 
economica, relativa alle conseguenze dell’atto adottato, a carico dei componenti 
dell’organo conferente. Quest’ultimo poi, per i tre mesi successivi, non potrà neppure 
conferire gli incarichi che normalmente sono di sua competenza. 
Il decreto 39/2013 affida la vigilanza sul rispetto di queste disposizioni al Responsabile 
del Piano Anticorruzione presente in ciascuna Amministrazione Pubblica. 




Egli infatti ha il compito di segnalare le violazioni all’Autorità Nazionale 
Anticorruzione, all’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato e alla Corte dei 
Conti. 
L’Autorità Nazionale Anticorruzione, anche per mezzo di poteri ispettivi, può poi 
sospendere le procedure di conferimento dell’incarico con un proprio provvedimento 
agendo d’ufficio o in seguito a segnalazione. 
Inoltre, su richiesta delle Amministrazioni, l’Autorità esprime pareri riguardanti 
l’interpretazione delle disposizioni in materia di inconferibilità e incompatibilità. 
2.3.4 Modifiche alla normativa già esistente 
La Legge Anticorruzione ha apportato rilevanti modifiche anche a gran parte della 
disciplina già vigente per la Pubblica Amministrazione al fine di potenziare il contrasto 
al fenomeno della corruzione. 
Le modifiche hanno riguardato ambiti della normativa relativa alle PP.AA. cha vanno 
dalla disciplina del pubblico impiego a quella dei contratti pubblici, dai controlli 
antimafia alla normativa riguardante il procedimento amministrativo fino a 
comprendere anche le modifiche al Codice Penale. 
Di seguito si procede a una breve rassegna delle suddette variazioni di normativa. 
Modifiche apportate al Testo Unico sull’Ordinamento degli Enti Locali: 
 tra le cause ostative alla candidatura alle elezioni provinciali e comunali e alle 
cariche presso gli organi rappresentativi degli Enti Locali viene introdotta la 
condanna definitiva per il reato di induzione indebita a dare o promettere utilità 
(fattispecie di reato nuova introdotta dalla legge 190/2012); 
 coinvolgimento dell’Autorità Nazionale Anticorruzione nelle procedure di revoca 
del Segretario provinciale e comunale. 
Modifiche apportate alla Legge sul Procedimento Amministrativo: 
 introduzione dell’art.6 bis relativo al conflitto d’interessi, che pone in capo al 
responsabile del procedimento e ai titolari degli uffici competenti all’adozione di 
pareri e del provvedimento finale un duplice obbligo di astensione e di segnalazione 
qualora si trovino in una situazione, anche solo potenziale, di conflitto d’interessi; 




 precisazione che il rispetto degli obblighi di trasparenza, partecipazione e accesso è 
a carico non solo delle Pubbliche Amministrazioni ma è esteso anche ai privati che 
svolgono funzioni pubbliche; 
Modifiche apportate al Testo Unico sul Pubblico Impiego: 
 obbligo di comunicazione per tutte le Amministrazioni Pubbliche e per le aziende e 
società da queste partecipate dell’elenco delle posizioni dirigenziali attribuite in via 
discrezionale dall’organo di indirizzo politico; tale comunicazione deve essere 
effettuata all’ANAC a opera degli Organismi Indipendenti di Valutazione; 
 introduzione del comma 3 bis all’art.53 del Testo Unico in oggetto con il quale 
viene posto il divieto alle PP.AA. di conferire ai propri dipendenti incarichi non 
rientranti nei loro doveri d’ufficio e non previsti o autorizzati dalla legge; 
 ridefinizione dei Codici di comportamento dei dipendenti delle PP.AA., in 
particolare revisione dei contenuti (prevedendo un’apposita sezione riguardante i 
doveri dei dirigenti, fissando a 150 euro la soglia orientativa dei regali di modico 
valore accettabili dai dipendenti pubblici e stabilendo l’obbligo di rispettare le 
disposizioni del P.T.P.C. e di prestare collaborazione al responsabile), delle finalità 
(introducendo tra queste anche la prevenzione dei fenomeni corruttivi) e delle 
modalità di approvazione (stabilendo che adesso la deliberazione debba avvenire a 
opera del Consiglio dei Ministri e non più del Dipartimento della Funzione 
Pubblica); 
 introduzione dell’art.35 bis che sancisce il divieto per coloro che abbiano riportato 
condanne, anche con sentenze non passate in giudicato, per reati contro la P.A. di 
prendere parte a commissioni per la selezione di dipendenti pubblici, di far parte di 
uffici preposti alla gestione di risorse finanziarie, di acquisizioni di beni, di 
erogazione di sovvenzioni, di scelta dei contraenti; 
 introduzione dell’art.54 bis avente la finalità di tutelare il dipendente che segnala 
illeciti, tutelandone l’anonimato anche attraverso la gestione delle segnalazioni per 
mezzo del sistema informatico, stabilendo inoltre che il segnalante non possa essere 
né licenziato né discriminato per motivi legati alla sua denuncia e sottraendo al 
diritto di accesso la denuncia stessa. 
  




Modifiche al Codice dei Contratti Pubblici: 
 inserimento della sentenza definitiva di condanna dell’appaltatore per reati di 
associazione a delinquere, associazione di stampo mafioso, corruzione e altri gravi 
reati tra le cause di risoluzione del contratto. 
Modifiche al Codice Penale e al Codice Civile: 
 sdoppiamento del reato di concussione nei due delitti di concussione per costrizione 
e induzione indebita a dare o promettere utilità presenti ora rispettivamente agli artt. 
317 e 319 quater c.p. e aventi disciplina parzialmente diversa; entrambe queste 
fattispecie delittuose hanno come presupposto l’abuso della funzione da parte del 
pubblico ufficiale, e in alcuni casi anche dell’incaricato di pubblico servizio, che si 
esplica in un abuso della qualità o dei poteri legati alla funzione, con la differenza 
però che nel caso di concussione per costrizione il soggetto privato non può essere 
punito in quanto costretto dal soggetto pubblico a dare o promettere utilità per 
timore di subire un pregiudizio, mentre tale stato di soggezione non si rinviene nel 
caso di induzione indebita a dare o promettere utilità in cui è punito con la 
reclusione anche il privato; 
 modifica dell’art. 318 del Codice Penale in materia di corruzione, in cui adesso al 
posto della preesistente fattispecie di corruzione per atto conforme ai doveri 
d’ufficio troviamo la corruzione per l’esercizio della funzione; con questa 
sostituzione quindi la dazione o la promessa indebita non si legano più a un atto  
specifico bensì al più generale mercimonio dell’ufficio; 
 inserimento nel Codice Penale dell’art. 346 bis con il quale viene introdotta una 
nuova fattispecie di reato, il traffico di influenze illecite che si realizza ogniqualvolta 
un soggetto sfrutta le relazioni di amicizia o conoscenza esistenti con un pubblico 
ufficiale o un incaricato di pubblico servizio al fine di farsi dare o promettere per sé 
o per altri denaro o altra utilità in cambio della propria mediazione illecita; tale 
fattispecie è perciò preparativa delle condizioni in cui può svilupparsi il fenomeno 
corruttivo; 
  




 modifica dell’art. 2635 del Codice Civile e conseguente introduzione 
nell’ordinamento del reato di corruzione tra privati commettibile da amministratori, 
direttori generali, dirigenti preposti alla redazione di documenti contabili, sindaci e 
loro sottoposti qualora compiano atti in violazione degli obblighi d’ufficio, della 
legge (ad esempio compimento di reati societari, violazione degli obblighi 
informativi da parte degli amministratori quando questi abbiano interessi propri 
legati a una certa operazione della società, violazione dei doveri di controllo del 
collegio sindacale..), violazione degli obblighi di fedeltà (precisati in statuti o 
regolamenti) nei confronti della società alla quale, così facendo, provocano un 
danno al patrimonio in cambio del ricevimento o della promessa di denaro o altra 
utilità in loro favore. 
Innalzamento delle sanzioni: 
 generale innalzamento delle pene minime e massime per i delitti dei pubblici 
ufficiali contro la P.A.; in particolare l’innalzamento della pena minima ha come 
obiettivo la comminazione della pena accessoria meno favorevole per il condannato 
e quindi una maggiore probabilità di arrivare fino all’inflizione dell’interdizione 
perpetua dai pubblici uffici (come appunto avviene per i reati di peculato e 
concussione) tutto ciò al fine di estromettere dalla cosa pubblica chi si è macchiato 
di così gravi reati contro la P.A. . Come ho già detto nel primo capitolo di questa 
trattazione, i recenti scandali avvenuti nel corso del 2014 hanno portato il Governo 
ad intervenire nuovamente in tema di innalzamento della pena e del termine di 
prescrizione per il reato di corruzione, rispetto a quanto era già stato fatto dalla 
legge in questione, per mezzo dell’approvazione di norme che verranno inserite nel 
disegno di legge di riforma della normativa penale sostanziale e processuale. 
Potenziamento dei controlli antimafia nelle attività imprenditoriali: 
 istituzione presso la Prefettura di ogni Provincia di una white list contenente un 
elenco di fornitori  ed esecutori di lavori non soggetti a tentativo di infiltrazione 
mafiosa; le imprese inserite in tale elenco devono tempestivamente comunicare alla 
Prefettura qualsiasi modifica intervenuta nell’assetto proprietario o negli organi 
sociali; 
  




 il comma 53 della legge 190/2012 riporta l’elenco delle attività che risultano 
maggiormente esposte al rischio di infiltrazione mafiosa, fra queste ricordiamo il 
trasporto e lo smaltimento di rifiuti per conto terzi, gli autotrasporti per conto terzi, 
la fornitura di ferro lavorato, il trasporto di materiali a discarica per conto terzi. 
Azioni di sensibilizzazione  
 coinvolgimento dell’utenza e ascolto della cittadinanza, per mezzo degli Uffici delle 
Relazioni con il Pubblico, con l’obiettivo di far emergere fenomeni corruttivi 
“silenti” e fatti di cattiva amministrazione.  
Quantificazione del danno all’immagine della P.A.: 
 viene stabilito essere pari al doppio della somma di denaro o del valore dell’utilità 
indebitamente percepita dal dipendente nel compimento del reato.  
Da tutto ciò è quindi possibile evincere l’ampia portata delle innovazioni introdotte 
dalla legge 6 novembre 2012, n.190 e i conseguenti effetti per le Amministrazioni 
Pubbliche che devono appunto tradurre tutto ciò in azioni concrete capaci di arginare il 
dilagante fenomeno della corruttela. 
L’intervento mediante azioni concrete ed efficaci è particolarmente importante per 
l’Italia in quanto si colloca tra gli ultimi posti in Europa per quanto concerne il controllo 
della corruzione mentre il fenomeno risulta essere molto più diffuso rispetto agli altri 
Paesi dell’OCSE. 
Nel prossimo capitolo perciò analizzerò come le Amministrazioni Pubbliche, nello 
specifico i Comuni italiani, prevedono di realizzare gli interventi previsti dal Piano 
Nazionale Anticorruzione e verificherò anche l’adozione di eventuali misure ulteriori e 








EFFETTIVA ADOZIONE DELLE MISURE DI PREVENZIONE DA 
PARTE DELLE PP.AA.: INDAGINE SUI PRINCIPALI COMUNI 
D’ITALIA 
Nell’ultimo capitolo di questa trattazione riporto la metodologia e i risultati 
dell’indagine da me condotta avente ad oggetto sessanta Comuni d’Italia con l’obiettivo 
di verificare come questi, in concreto, abbiano dato attuazione alle misure contenute nel 
P.N.A. . 
Scopo della ricerca è quello di mettere in luce gli interventi concreti, azionati dai 
Comuni facenti parte del campione, per allontanare il fenomeno del malaffare dalle loro 
amministrazioni. 
In particolare verificare se i Comuni oggetto dell’indagine nella redazione dei propri 
P.T.P.C. si attengano strettamente alle misure rese obbligatorie dal P.N.A, dette Misure 
Mandatory, oppure se indichino anche misure ulteriori scelte sulla base di una loro 
valutazione di necessità, dette Misure Voluntary. 
Altro aspetto interessante da rilevare è l’individuazione, all’interno delle Misure 
Mandatory, di quelle maggiormente trattate all’interno dei P.T.P.C. analizzati. 
È poi utile portare in evidenza la tipologia delle frasi contenute nei Piani, ossia 
distinguere le frasi che indicano misure già adottate nel passato, da quelle che indicano 
misure attuali o che riportano misure che saranno implementate nel futuro; ulteriore 
distinzione da fare è quella relativa alla misurabilità o meno del contenuto delle frasi, 
distinguendo quelle ridondanti e prive di concretezza da quelle che indicano con 
chiarezza metodi pratici di lotta alla corruzione. 
I Comuni oggetto dell’indagine in un primo momento sono stati anche suddivisi in tre 
gruppi, Nord, Centro e Sud, per consentire di verificare dove geograficamente 
l’informativa anticorruzione sia più consistente e concreta. Successivamente i Comuni 
facenti parte del campione sono stati nuovamente aggregati in modo tale da costituire 
due gruppi che distinguessero i Comuni in cui vi sono state, o vi sono in corso, indagini 
per corruzione a carico di politici o manager dell’Ente, dai Comuni non oggetto di 
indagini con la finalità di mostrare come ciò possa influire sul quantitativo e sulla 
qualità delle informazioni rese. 
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Infine ho verificato la possibile esistenza di correlazioni tra determinate caratteristiche 
dei Comuni e la qualità dell’informativa anticorruzione resa. 
Al termine del capitolo sono giunta ad avere un quadro abbastanza significativo circa lo 
stato di recepimento e implementazione a livello periferico delle azioni di contrasto 
della corruzione, individuate a livello centrale dalla legge 190/2012 e dal conseguente 
P.N.A., e ho così rappresentato i risultati ottenuti per mezzo di grafici. 
3.1 Il Risk Management nel fronteggiamento della corruzione pubblica 
Le metodologie di Risk Management e i principi di gestione del rischio raccomandati 
alle PP.AA. per il contrasto della corruzione sono contenuti negli allegati del P.N.A. . 
In particolare è l’Allegato n.6 a elencare i suddetti principi, a loro volta desunti dalle 
linee guida UNI ISO 31000 del 2010. 
Di seguito se ne riporta l’elencazione: 
 la gestione del rischio crea e protegge il valore, ossia gestire il rischio significa 
incrementare la probabilità di raggiungimento degli obiettivi migliorando così la 
prestazione; 
 la gestione del rischio è parte integrante di tutti i processi dell’organizzazione, 
questo significa che non costituisce attività a sé stante in quanto è ricompresa sia nei 
processi di pianificazione strategica sia nei processi operativi coinvolgendo tutti i 
componenti dell’organizzazione; 
 la gestione del rischio è parte del processo decisionale, nel senso che supporta i 
decisori permettendo loro di determinare una scala di priorità degli interventi; 
 la gestione del rischio tratta esplicitamente l’incertezza, in particolare della sua 
natura e dei metodi con cui può essere fronteggiata; 
 la gestione del rischio è sistematica, strutturata e tempestiva, tali caratteristiche 
sono necessarie al Risk Management affinché questo possa produrre risultati 
efficienti; 
 la gestione del rischio si basa sulle migliori informazioni disponibili, in quanto sono 
necessari dati storici, analisi dell’esperienza pregressa in merito al fenomeno 
rischioso, osservazioni e informazioni di ritorno dai portatori di interesse; 
 la gestione del rischio è “su misura”, ciò significa che ogni metodologia è adatta 
per lo specifico profilo di rischio dell’organizzazione per cui viene creata e deve 
essere in linea con il contesto sia interno che esterno; 
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 la gestione del rischio tiene conto dei fattori umani e culturali, ossia delle capacità, 
percezioni e aspettative delle persone, sia interne che esterne al sistema, le quali 
possono influire in positivo o negativo sul perseguimento degli obiettivi 
dell’organizzazione; 
  la gestione del rischio è trasparente e inclusiva, questo significa che richiede la 
collaborazione dei soggetti operanti a tutti i livelli del sistema ma necessita anche 
del supporto informativo dell’utenza e dei portatori di interessi; 
 la gestione del rischio è dinamica, nel senso che deve adattarsi continuamente al 
cambiamento dei rischi che, a loro volta, riflettono gli accadimenti esterni e interni; 
affinché il sistema di Risk Management sia efficiente deve essere quindi riesaminato 
e riadattato sulla base dell’evoluzione dei rischi; 
 la gestione del rischio favorisce il miglioramento continuo dell’organizzazione, in 
un’ottica di aggiornamento continuo della rispondenza ai mutamenti esterni e interni 
al sistema; 
In sostanza l’Allegato n.6 da una parte spiega le motivazioni per cui è utile che 
un’organizzazione si doti di un sistema di protezione e contenimento del rischio e 
dall’altra delinea alcune delle caratteristiche che un efficace sistema di Risk 
Management dovrebbe possedere per sviluppare tutte le sue potenzialità.   
Il dettaglio del funzionamento vero e proprio del sistema di gestione del rischio, la cui 
adozione è raccomandata alle PP.AA. per proteggersi dal malaffare, è contenuta in una 
parte dell’Allegato 1 del P.N.A. . Qui vengono infatti descritte le tre fasi principali di 
Risk Management che precedono l’adozione dello strumento di fronteggiamento, ossia il 
P.T.P.C. . 
Tali fasi consistono: 
1. nella mappatura dei processi realizzati all’interno dell’Amministrazione; 
2. nella valutazione del rischio per ciascun processo; 
3. nel trattamento dei rischi 
Mappatura dei processi 
Bisogna innanzitutto precisare che il concetto di processo per le PP.AA. è più ampio 
rispetto a quello di procedimento amministrativo. 
In questa prima fase viene fatta una ricognizione di tutti i processi svolti all’interno 
dell’Ente in modo da elaborare un vero e proprio catalogo. 
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Ovviamente oltre ai processi specifici di ciascuna Amministrazione devono essere 
ricomprese nel catalogo anche quelle aree per le quali la normativa ha previsto la 
generale obbligatorietà di presidio del rischio. 
Le quattro aree obbligatorie e comuni a tutte le PP.AA. che necessariamente devono 
far parte della mappatura e devono essere protette da adeguate misure anticorruzione, 
sono  individuate dall’Allegato n.2 al P.N.A. e sono di seguito riportate assieme ai loro 
sotto-processi: 
 Area: acquisizione e progressione del personale 
 Reclutamento 
 Progressioni di carriera 
 Conferimento di incarichi di collaborazione 
 Area: affidamento di lavori, servizi e forniture 
 Definizione dell’oggetto dell’affidamento 
 Individuazione dello strumento/istituto per l’affidamento 
 Requisiti di qualificazione 
 Requisiti di aggiudicazione 
 Valutazione delle offerte 
 Verifica dell’eventuale anomalia delle offerte 
 Procedure negoziate 
 Affidamenti diretti 
 Revoca del bando 
 Redazione del cronoprogramma 
 Varianti in corso di esecuzione del contratto 
 Subappalto 
 Utilizzo di rimedi di risoluzione delle controversie alternativi a quelli 
giurisdizionali durante la fase di esecuzione del contratto 
 
 Area: provvedimenti ampliativi della sfera giuridica dei destinatari privi di 
effetto economico diretto ed immediato per il destinatario 
 Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an 
 Provvedimenti amministrativi a contenuto vincolato 
 Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an e a contenuto vincolato 
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 Provvedimenti amministrativi a contenuto discrezionale 
 Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an 
 Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an e nel contenuto 
 
 Area: provvedimenti ampliativi della sfera giuridica dei destinatari con effetto 
economico diretto ed immediato per il destinatario 
 Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an 
 Provvedimenti amministrativi a contenuto vincolato 
 Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an e a contenuto vincolato 
 Provvedimenti amministrativi a contenuto discrezionale 
 Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an 
 Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an e nel contenuto 
 
Nello svolgimento di questa procedura ricognitiva devono essere coinvolti tutti i 
dirigenti competenti sotto il coordinamento del Responsabile della prevenzione, inoltre 
possono essere chiamati a partecipare anche gli Organismi Indipendenti di Valutazione. 
Valutazione del rischio 
Ciascun processo individuato nella fase precedente deve essere sottoposto a valutazione 
al fine di identificare, analizzare e ponderare i rischi a cui potrebbe essere esposto. 
L’identificazione consiste nel far emergere, considerando il contesto esterno e interno 
all’Amministrazione, i possibili rischi di corruzione di cui il processo potrebbe essere 
affetto. Per far ciò è utile consultare i soggetti che ne sono coinvolti ma anche 
analizzare dati tratti dall’esperienza passata. 
Questa attività dovrebbe essere svolta, sotto l’azione coordinata del Responsabile della 
prevenzione, nell’ambito di gruppi di lavoro all’interno dei quali devono essere 
ricompresi i dirigenti competenti. Per avere una visione più ampia possibile è utile 
anche la consultazione dell’utenza che, sulla base della propria esperienza, potrebbe far 
emergere aspetti meno noti del problema. 
A titolo esemplificativo l’Allegato n.3 del P.N.A. riporta alcuni rischi identificati per le 
suddette aree obbligatorie. Utilizzo la tabella che segue per riportarne un estratto. 
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AREE OBBLIGATORIE RISCHI IDENTIFICATI (ESEMPIO) 
Acquisizione e progressione del 
personale 
 previsioni di requisiti di accesso 
personalizzati ed insufficienza di 
meccanismi idonei a verificare il possesso 
dei requisiti attitudinali e professionali 
richiesti in relazione alla posizione da 
ricoprire; 
 irregolare composizione della 
commissione di concorso finalizzata al 
reclutamento di candidati particolari; 
 inosservanza delle regole procedurali a 
garanzia della trasparenza e 
dell’imparzialità della selezione; 
 progressioni economiche o di carriera 
accordate illegittimamente allo scopo di 
agevolare dipendenti/candidati particolari 
Affidamento di lavori, servizi e 
forniture 
 accordi collusivi tra le imprese 
partecipanti a una gara volti a manipolare 
gli esiti, utilizzando il meccanismo del 
subappalto come modalità per distribuire 
vantaggi dell’accordo a tutti i 
partecipanti allo stesso; 
 definizione dei requisiti di accesso alla 
gara e, in particolare, dei requisiti 
tecnico-economici dei concorrenti al fine 
di favorire un’impresa (es.: clausole dei 
bandi che stabiliscono requisiti di 
qualificazione); 
 uso distorto del criterio dell’offerta 
economicamente più vantaggiosa, 
finalizzato a favorire un’impresa; 
 abuso dell’affidamento diretto al di fuori 
dei casi previsti dalla legge al fine di 
favorire un’impresa; 
 ammissione di varianti in corso di 
esecuzione del contratto per consentire 
all’appaltatore di recuperare lo sconto 
effettuato in sede di gara; 
 abuso del provvedimento di revoca del 
bando al fine di bloccare una gara il cui 
risultato si sia rivelato diverso da quello 
atteso; 
Provvedimenti ampliativi della sfera 
giuridica dei destinatari privi di 
effetto economico diretto ed 
immediato per il destinatario 
 abuso nell’adozione di provvedimenti 
aventi ad oggetto condizioni di accesso a 
servizi pubblici al fine di agevolare 




 abuso nel rilascio di autorizzazioni in 
ambiti in cui il pubblico ufficio ha 
funzioni esclusive o preminenti di 
controllo al fine di agevolare determinati 
soggetti; 
Provvedimenti ampliativi della sfera 
giuridica dei destinatari con effetto 
economico diretto ed immediato per 
il destinatario 
 riconoscimento indebito di indennità di 
disoccupazione a cittadini non in 
possesso dei requisiti di legge; 
 uso di falsa documentazione per 
agevolare taluni soggetti nell’accesso a 
fondi comunitari; 
 rilascio di concessioni edilizie con 
pagamento di contributi inferiori al 
dovuto al fine di agevolare determinati 
soggetti; 
 
A questo punto ad affiancare il catalogo dei processi vi è anche il registro dei rischi. 
Un ulteriore step di questa fase di valutazione è l’analisi dei rischi individuati per 
ciascun processo. 
Scopo è giungere alla determinazione del livello di rischiosità attraverso un valore 
numerico. 
Per far ciò sono necessari sia la valutazione della probabilità che la stima dell’impatto 
del rischio stesso. 
L’Allegato n.5 del P.N.A. fornisce indicazioni alle PP.AA., per mezzo di un’apposita 
tabella, sugli elementi del processo da considerare nella stima di probabilità e impatto e 
il punteggio da assegnare a ciascuna modalità. 
Di seguito riporto l’estratto dell’allegato di interesse. 
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INDICI DI VALUTAZIONE DELLA PROBABILITÀ 
DISCREZIONALITÀ   
Il processo è discrezionale? 
No, è del tutto vincolato 
È parzialmente vincolato dalla legge e da 
atti amministrativi 
È parzialmente vincolato solo dalla legge 
È parzialmente vincolato solo da atti 
amministrativi 









Il processo produce effetti diretti 
all’esterno dell’Amministrazione di 
riferimento? 
No, ha come destinatario finale un ufficio 
interno 
Si, il risultato del processo è rivolto 










Si tratta di un processo complesso che 
comporta il coinvolgimento di più 
amministrazioni (esclusi i controlli)? 
No, il processo coinvolge una sola P.A. 
Si, il processo coinvolge più di 3 PP.AA. 











Qual è l’impatto economico del 
processo? 
Ha rilevanza esclusivamente interna 
Comporta l’attribuzione di vantaggi a 
soggetti esterni, ma di non particolare 
rilievo economico 
Comporta l’attribuzione di considerevoli 










Il risultato finale del processo può essere 
raggiunto anche effettuando una 








Anche sulla base dell’esperienza 
pregressa, il tipo di controllo applicato 
sul processo è adeguato a neutralizzare 
il rischio? 
Si, costituisce un efficace strumento di 
neutralizzazione 
Si, è molto efficace 
Si, per una percentuale approssimativa del 
50% 
Si, ma in minima parte 







Del totale dei punteggi attribuiti a tutti i fattori incidenti sulla probabilità deve essere 
calcolata una media, in modo da determinare il valore stimato della probabilità. 
I valori che la probabilità può assumere sono: 
0 NESSUNA PROBABILITÀ 
1 IMPROBABILE 
2 POCO PROBABILE 
3 PROBABILE 
4 MOLTO PROBABILE 
5 ALTAMENTE PROBABILE 
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INDICI DI VALUTAZIONE DELL’IMPATTO 
IMPATTO 
ORGANIZZATIVO 
Rispetto al totale del personale occupato 
nel singolo servizio e competente a 
svolgere il processo, quale percentuale è 
impiegata nel processo? 
Fino a circa il 20% 
Fino a circa il 40% 
Fino a circa il 60% 
Fino a circa l’80% 







Nel corso degli ultimi 5 anni sono state 
pronunciate sentenze della Corte dei 
Conti a carico di dipendenti o dirigenti 
della P.A. di riferimento o sentenze  di 
risarcimento del danno nei confronti 
della P.A. per la medesima tipologia di 







Nel corso degli ultimi 5 anni sono stati 
pubblicati sui giornali o riviste articoli 
aventi ad oggetto il medesimo evento o 
analoghi? 
No 
Non ne abbiamo memoria 
Si, sulla stampa locale 
Si, sulla stampa nazionale 
Si, sulla stampa locale e nazionale 









A quale livello può collocarsi il rischio 
dell’evento: apicale, intermedio o basso? 
A livello di addetto 
A livello di collaboratore o funzionario 
A livello di dirigente di ufficio non generale 
A livello di dirigente di ufficio generale 
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Del totale dei punteggi attribuiti a tutti gli elementi dell’impatto deve essere calcolata 
una media, in modo da determinare il valore stimato dell’impatto. 
I valori che l’impatto può assumere sono: 






Moltiplicando tra loro la valutazione della probabilità e la stima dell’impatto si ottiene il 
grado di esposizione di un certo processo a un determinato rischio. 
Ultimo passaggio di questa seconda fase è la ponderazione del rischio, ossia il 
raffronto tra il livello di esposizione dell’Ente rispetto a uno specifico rischio e rispetto 
a tutti gli altri. In questo modo si costruisce la scala delle priorità di intervento.  
Anche questo passaggio è svolto sotto il coordinamento del Responsabile della 
prevenzione. 
Trattamento del rischio 
Terza fase di un processo di Risk Management è appunto il fronteggiamento dei rischi 
per mezzo di apposite misure aventi la finalità di incidere sul rischio per neutralizzarlo o 
ridurlo. 
La ricerca e la valutazione delle misure ulteriori, rispetto a quelle obbligatorie definite 
dal P.N.A., è svolta dal Responsabile della prevenzione assieme ai dirigenti competenti 
per area e l’eventuale supporto degli Organismi Indipendenti di Valutazione. 
L’indagine da me svolta, di cui dirò in dettaglio nel prosieguo del capitolo, ha proprio 
ad oggetto questa terza fase del processo di gestione del rischio di corruzione da parte di 
una specifica categoria di Pubbliche Amministrazioni, i Comuni italiani. 
L’individuazione delle misure anticorruzione, sia obbligatorie che volontarie, avviene 
per mezzo dello strumento del Piano Triennale di Prevenzione che è appunto l’elemento 
centrale di analisi della ricerca da me condotta. 
 
SARA LUTI                                                           3 – Indagine sui principali Comuni d’Italia 
94 
 
Prima di procedere all’analisi del campione è interessante riportare un report, tratto dal 
sito del Dipartimento della Funzione Pubblica, contenente i dati sui P.T.P.C. trasmessi 
al Dipartimento stesso dalle Pubbliche Amministrazioni alla data del 15 luglio 2014. 
 
Dall’analisi del report emerge che alla data della rilevazione, su un totale di 12.172 
PP.AA. censite dall’ISTAT, risultano adempienti alla trasmissione del P.T.P.C 5.373 
Enti, pari ad una percentuale del 44%. 
Tra questi, il dato più interessante per la nostra ricerca è quello complessivo riguardante 
i Comuni italiani. 
Su un totale di 8.057, i Comuni che hanno adempiuto alla comunicazione del Piano al 
Dipartimento della Funzione Pubblica sono 3.974 corrispondenti ad una percentuale del 
49%. 
Di seguito riporto lo svolgimento e gli esiti dello studio da me condotto sulla qualità 
dell’informativa anticorruzione trasmessa.  
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3.2 Obiettivi dell’indagine svolta e modalità della sua conduzione 
L’indagine in argomento costituisce la continuazione di una precedente ricerca 
avente le medesime finalità di analisi circa l’effettiva implementazione delle misure 
anticorruzione a livello periferico ma il cui oggetto erano le Regioni e i loro capoluoghi. 
Allo studio della presente indagine vi sono invece i Comuni italiani e, più in particolare, 
il secondo, il terzo e il quarto Comune più popolosi di ciascuna Regione. 
Non sempre è stato possibile rispettare questo criterio di scelta in quanto per alcuni 
Comuni è stato necessario operare una sostituzione a causa di informazioni mancanti o 
non accessibili via web. 
Più nello specifico le sostituzioni fatte nel corso della ricerca sono state 5 e hanno 
riguardato i Comuni di Messina (P.T.P.C. ancora in fase di costruzione), Chatillon 
(problemi legati al sito), Venafro (P.T.P.C. non presente), Montesilvano (problemi 
legati al sito) e Udine (analisi troppo dispendiosa a causa di un eccessivo numero di 
pagine del P.T.P.C.) al cui posto sono stati analizzati rispettivamente i Comuni di 
Marsala, Pont Saint Martin, Bojano, Chieti, Monfalcone. 
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I 60 Comuni oggetto della ricerca sono elencati nella tabella seguente: 
NORD CENTRO SUD 
Sarre Prato Pescara 
Pont Saint Martin  Livorno Teramo 
Saint Vincent Arezzo Chieti 
Novara Terni Termoli 
Alessandria Foligno Isernia 
Asti Città di Castello Bojano 
Brescia Pesaro Salerno 
Monza Fano Giugliano in Campania 
Bergamo Ascoli Piceno Torre del Greco 
Bolzano Latina Taranto 
Rovereto Guidonia Montecelio Foggia 
Merano Fiumicino Andria 
Verona Sassari Matera 
Padova Quartu Sant’Elena Melfi 
Vicenza Olbia Pisticci 
Monfalcone  Reggio Calabria 
Pordenone  Lamezia Terme 
Gorizia  Cosenza 
La Spezia  Catania 
Savona  Marsala 
Sanremo  Siracusa 
Modena   
Parma   
Reggio Emilia   
  
L’indagine è stata condotta interamente via web, per mezzo della sezione:   
presente nei siti istituzionali dei Comuni rientranti nel campione di indagine. 
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Sono stati inoltre consultati i siti del Ministero dell’Interno (www.interno.gov.it) e dei 
Comuni Italiani (www.comuni-italiani.it). 
In questo modo è stato possibile raccogliere per ciascun Comune una serie di 
informazioni rilevanti che mettessero in luce vari aspetti delle Amministrazioni 
osservate. 
Scopo della ricerca è stato quello di verificare se e in quale maniera a livello periferico 
sono state introdotte le misure di prevenzione e contrasto della corruzione rese 
obbligatorie dal P.N.A. . 
Per poter verificare ciò è stato quindi necessario analizzare il contenuto dei P.T.P.C. di 
ciascuno dei Comuni rientranti nel campione di indagine e, in particolare, capire quanto 
di concreto e verificabile ci fosse in ciò che è stato scritto all’interno di questi Piani. In 
questo modo si sono così distinte le frasi ripetitive di contenuti di legge e prive di 
concreta intenzione ad agire da quelle che invece mostrano con chiarezza la misura 
realizzata o da realizzare, i termini della sua attuazione, il responsabile di ciò e gli 
strumenti per la sua successiva verifica.   
La metodologia utilizzata per realizzare l’analisi è stata quella della Content Analysis. 
Tale tecnica è nata nel corso della Seconda Guerra Mondiale ma soltanto nel 1952, 
grazie alla pubblicazione Content Analysis in Communication Research di Bernand 
Berelson, viene riconosciuta ufficialmente come metodo di ricerca nello studio dei 
media. 
La Content Analysis è costituita da un insieme di tecniche che permettono di analizzare 
un corpus testuale ossia un gruppo di testi, che nel nostro caso sono appunto i Piani 
Triennali di Prevenzione della Corruzione dei Comuni costituenti il campione, al fine di 
produrre inferenze
13
 sufficientemente attendibili. 
L’analisi del testo deve essere effettuata seguendo determinati principi di conduzione, 
ossia in modo sistematico esaminando tutto il contenuto testuale allo stesso modo 
seguendo regole uniche, in modo obiettivo anche se la perfetta obiettività non può 
essere raggiunta ma garantendo comunque l’adozione di metodi espliciti di 
classificazione delle variabili che sarebbero rispettati anche da un altro ricercatore e 
infine in modo quantitativo al fine di permettere la quantificazione del messaggio e la 
                                                             
13
 Procedimenti che consentono di delineare le caratteristiche di una popolazione a partire dall’analisi di 
una sua parte; in questo caso l’inferenza permette di estendere a tutti i Comuni italiani le ipotesi di 
comportamento nel contrasto alla corruzione rilevate dall’analisi del campione costituito appunto dai 60 
Comuni (non capoluoghi di Regione) più popolosi.  
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sua presentazione in maniera sintetica per poter usare strumenti statistici di 
elaborazione. 
Affinché ciò sia possibile i testi devono essere comparabili e deve essere possibile 
associare loro determinate caratteristiche relative all’autore o comunque alla fonte da 
cui il testo origina (in questo caso ad esempio oltre all’informativa dei Piani ho raccolto 
anche informazioni relative ad indici politici e dati di bilancio riferibili a ciascuna 
Amministrazione). 
L’analisi del corpus testuale deve avvenire avendo in mente una serie di interrogativi 
specifici a cui è possibile rispondere analizzando i testi del campione al fine di tracciare 
un profilo generale; qui gli interrogativi che hanno guidato l’analisi sono stati: “I 
Comuni italiani hanno dato attuazione e hanno concretamente implementato le misure 
di contrasto previste dal P.N.A.?”; “ Se si, in quale modo? Attenendosi soltanto a 
quanto richiesto dalla legge oppure introducendo anche misure volontarie ritenute 
comunque necessarie sulla base di una loro peculiare valutazione?”. 
La valutazione effettiva avviene poi scomponendo il testo prima in unità di 
classificazione, che in questo caso sono rappresentate dalle 9 categorie di misure di 
prevenzione della corruzione (di cui 8 rese obbligatorie dal P.N.A. e 1 contenente le 
misure volontarie ed eventuali) e poi scomponendo ulteriormente ciascuna unità di 
classificazione individuata in variabili categoriali. 
Quest’ultime, nella presente Content Analysis, sono individuabili nella classificazione 
passato misurabile/passato non misurabile, futuro misurabile/futuro non misurabile, 
neutrale misurabile/neutrale non misurabile. 
Di seguito riporto le unità di classificazione e le variabili categoriali utilizzate nel corso 
dell’indagine. 
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Risk management (Misure per la 













































Il testo dei P.T.P.C. di 
ciascuno dei Comuni che 
formano il campione  viene 
scomposto nelle unità di 
classificazione 
contrassegnate dalle righe 
della griglia di Excel di 
colore azzurro e giallo. 
 
Al colore azzurro 
corrispondono le tipologie di 
misure di contrasto della 
corruzione che i Comuni 
devono obbligatoriamente 
implementare sulla base delle 
disposizioni del P.N.A; 
queste vengono perciò dette 
Misure Mandatory. 
 
Al colore giallo 
corrispondono le misure 
volontarie, dette appunto 
Misure Voluntary. 
Ciascuna delle unità di 
classificazione al suo interno 
contiene poi un’ulteriore 
suddivisione costituita dalle 
variabili categoriali 
rappresentate dalle voci: 
 Passato/Misurabili; 
 Passato/Non Misurabili; 
 Futuro/Misurabili; 
 Futuro/Non Misurabili; 
 Neutrale/Misurabile; 
 Neutrale/Non Misurabile; 
 
 























TOT. Frasi Risk management 
Totale mandatory 
La Content Analysis quindi, 
in questo caso, consiste 
nell’individuare all’interno di 
ciascun P.T.P.C. la sezione 
dedicata alla trattazione delle 
misure anticorruzione per poi 
andare ad analizzare il 
contenuto di ciascuna frase al 
fine di capire prima di tutto a 
quale tipologia di misura, di 
quelle elencate nella griglia 
qui a fianco, possa essere 
riferibile. 
Una volta compresa la 
tipologia di misura contenuta 
nella frase è poi necessario 
comprenderne il riferimento 
temporale, ossia capire se si 
tratta di una misura adottata 
nel passato, attualmente in 
corso o che si prevede di 
adottare nel futuro. 
Infine è necessario analizzare 
la misurabilità, e quindi la 
concretezza, del contenuto 
della frase. 
Al termine di tutte queste 
valutazioni è possibile 
procedere al conteggio del 
numero di frasi associabili ad 
ogni riga di variabili 
categoriali appartenenti a 
ciascuna unità di 
classificazione del Comune 
analizzato. 
Per completare la griglia delle 
rilevazioni è necessario 
ripetere la stessa procedura 
per tutti i Comuni facenti 
parte del campione.  
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Come è stato poc’anzi detto la metodologia della Content Analysis richiede anche 
l’associazione al corpus testuale di specifiche caratteristiche inerenti la fonte da cui il 
testo stesso proviene. Perciò nella griglia di Excel, che ha supportato la raccolta delle 
informazioni utili all’indagine, sono state inserite apposite righe da compilare con i dati 
relativi ad alcuni aspetti dei Comuni oggetto della ricerca. 
Di seguito mostro la parte della griglia contenente quanto suddetto e successivamente 





La prima caratteristica ricercata è stata appunto quella relativa alla popolosità di 
ciascuno dei 60 Comuni di mio interesse. Ricordo che questo aspetto è stato 
determinante anche per la formazione del campione in quanto ho preferito i tre Comuni 
più popolati di ciascuna Regione, ad esclusione del Comune capoluogo. 
Da questa prima ricerca posso già dire che la popolosità media del campione è pari a 
94.073 abitanti con una deviazione standard piuttosto alta di circa 62.811 a 
dimostrazione che il campione è piuttosto variegato e comprendente Comuni molto 
grandi come Catania con i suoi 290.678 abitanti e molto piccoli come Pont Saint Martin 
con 3.994 abitanti. 
 
Entrate totali da bilancio di previsione 
Media Entrate totali 2010-2013 
Entrate tributarie 
Entrate per trasferimenti da Stato ed altri Enti 
 
Altro aspetto rilevante dei Comuni oggetto dell’indagine sono i dati di bilancio e, in 
particolare, il dato relativo alle entrate. Queste sono state distinte in tributarie e derivanti 
da trasferimenti. Nel campione il peso medio delle entrate tributarie sulle entrate totali è 
molto consistente rispetto al peso medio delle entrate per trasferimenti, ma la deviazione 
standard è decisamente alta in quanto alcuni Comuni (principalmente delle Regioni a 
Statuto Speciale) hanno un’incidenza molto elevata, se non principale, delle entrate per 
trasferimenti sulle loro entrate totali. 
Per avere un quadro più ampio sulla situazione dei 60 Comuni di interesse ho deciso di 
calcolare anche la media delle entrate previsionali relativa al periodo 2010-2013 anche 
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se ciò non mostra rilevanti scostamenti rispetto al dato di entrata dell’anno di 
riferimento. 
Ho reperito tutte queste informazioni nella sottosezione Bilanci di Amministrazione 
Trasparente presente nei siti istituzionali dei Comuni analizzati. 
  
Mesi mancanti per scadenza mandato 
A partire dal 1 febbraio 2013 (adozione PTPC) 
A partire dal 1 giugno 2014 (data di inizio dell'analisi) 
 
Tra le informazioni di cui era utile la rilevazione, ai fini della presente indagine, vi sono 
anche quelle riguardanti i mesi di durata in carica ancora a disposizione degli organi 
politici comunali. Ho effettuato tale calcolo in relazione a due date importanti: quella 
del 1 Febbraio 2013 che rappresenta il termine previsto inizialmente per l’adozione dei 
P.T.P.C da parte degli Enti Locali  (poi differito, per il solo 2013, al 31 Marzo) e la data 
del 1 Giugno 2014 che invece rappresenta il riferimento temporale per le mie 
rilevazioni. 
Circa il 32% dei Comuni componenti il campione ha svolto le ultime elezioni comunali 
nel mese di Maggio del 2014 e il 20% nelle più lontane elezioni del 2010. 
Due Comuni presentano una particolare situazione: quello di Giugliano in Campania e 
quello di Reggio Calabria. 
Il primo, in seguito alle dimissioni del Sindaco e allo scioglimento del Consiglio 
Comunale nel novembre 2012 per ingerenza della criminalità organizzata, è attualmente 
gestito da un Commissario Straordinario che rimarrà in carica fino alla primavera del 
2015 quando sono previste le nuove elezioni comunali, mentre il secondo, anch’esso 
sciolto per infiltrazioni mafiose e sottoposto a un periodo di commissariamento, è 
attualmente governato dalla nuova amministrazione di Centro Sinistra eletta lo scorso 
26 Ottobre 2014. 
Si ipotizza che il numero di mesi mancanti alla scadenza del mandato potrebbe influire 
sulla tipologia e sul quantitativo di informazioni rese dall’Ente che, se prossimo alle 
elezioni, potrebbe perciò avere un interesse maggiore a dare risalto al proprio impegno 
nella lotta alla corruzione nell’intento di migliorare la propria immagine. 
Verificherò l’esistenza di questo tipo di correlazione nella parte finale del presente 
capitolo.  
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Altro aspetto indagato è stato verificare quanti Comuni rientranti nel campione sono, o 
siano stati nell’arco dell’ultimo triennio, oggetto di indagini per corruzione. 
Per distinguere i Comuni indagati da quelli che non lo sono ho utilizzato la numerazione 
binaria 0 e 1. Allo 0 corrisponde l’assenza, sia attualmente sia nei tre anni precedenti, di 
indagini per corruzione riguardanti l’Ente; mentre al valore 1 sono associati i Comuni 
che invece hanno, o hanno avuto, a che fare con le indagini per corruttela. 
Dalla ricerca è emerso che 27 Comuni sul totale dei 60 che formano il campione hanno, 
o hanno avuto nell’arco del triennio precedente, indagini interne all’Ente per fenomeni 
di corruzione. La corrispondente percentuale degli Indagati è quindi pari al 45%. Dei 
Comuni Indagati risulta che 7 sono collocati al Nord, 5 al Centro e 15 al Sud. 
All’interno dei 27, ben 3 Comuni sono stati commissariati: Giugliano in Campania, 
Reggio Calabria e Marsala. 
Nel Comune di Giugliano in Campania, come ho già detto, è stata l’ingerenza della 
criminalità organizzata nel settore edilizio e in quello degli appalti pubblici a causare le 
dimissioni del Sindaco e lo scioglimento del Consiglio Comunale mentre nel Comune di 
Reggio Calabria l’accusa verso l’Amministrazione Comunale è quella di non aver 
attivato le necessarie misure per arginare il fenomeno mafioso che stava dilagando sia 
all’interno del Consiglio Comunale che tra dirigenti e dipendenti.  
Nel Comune di Marsala infine sono le dimissioni del Sindaco, in seguito a condanna per 
concussione, a determinare l'insediamento del Commissario Straordinario fino alle 
prossime elezioni amministrative. 
In generale si può dire che gli ambiti prediletti per il formarsi di fenomeni di corruttela 
sono quelli degli appalti pubblici e della gestione dei rifiuti, ma più nello specifico è 
possibile affermare che ogni occasione che vede in circolo denaro pubblico è buona per 
l’affiorare di queste pratiche. 
Dopo aver verificato l’esistenza, attuale o nell’arco dei tre anni precedenti, di indagini 
per corruzione riguardanti i Comuni di interesse ho individuato chi fossero gli indagati, 
se i politici dell’Ente, il suo management o entrambi. 
Per far ciò nella griglia di elaborazione dei dati sono state inserite apposite righe 
denominate: indagine politici; indagine management; indagine entrambi a cui associare 
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i valori 1 e 0, al fine di mostrare chi sia al centro dell’indagine e chi invece ne sia 
estraneo. 
Dalla raccolta delle informazioni, attraverso la ricerca in rete di articoli che 
riguardassero fatti di corruzione e indagini associabili ai Comuni interessati dalla  
ricerca, è emerso che su un totale di 27 Comuni dove sono state svolte indagini per 
corruzione: 12 casi vedono come indagati i politici dell’Ente, 9 casi il management e 6 
casi entrambi. 
In termini di proporzione del campione, com’è possibile vedere nel grafico che segue, 
nel 44% dei casi le indagini per corruzione hanno ad oggetto politici corrotti, nel 33% il 
management corrotto dell’Ente e nel 23% entrambi sono coinvolti nei fatti di corruttela. 
 
 
 Figura 3.2.a   Suddivisione percentuale dei casi in cui ad essere al centro delle inchieste sono  
 rispettivamente i politici, i manager dell’ente o entrambi su un totale di 27 Comuni indagati  
 presenti nel campione. 
 
 
Politici Manager Entrambi 
Indagati 44% 33% 23% 
 
 
Ricorrendo alla suddivisione tra Comuni Indagati e Non è stato possibile formare due 
gruppi distinti al fine di effettuare le opportune verifiche e comparazioni tra 
l’informativa resa nei P.T.P.C. dai primi rispetto a quella resa dai secondi. Dell’esito di 
ciò dirò più nel dettaglio nel prosieguo della trattazione quando analizzerò i risultati di 
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Corruzione a livello regionale (corruzione pro-capite) 
 
L’informazione relativa alla corruzione a livello regionale deriva dalle elaborazioni 
della precedente ricerca, di cui la presente costituisce la continuazione. 
Ovviamente il dato è il medesimo per i Comuni della stessa Regione di appartenenza 
ma varia da Regione a Regione presentando differenze anche molto significative. 
La Regione con il livello di corruzione più basso è la Valle D’Aosta (indice pari a 4) e 
quella con il livello più alto è il Lazio (indice pari a 161). 
In media la corruzione regionale italiana si attesta ad un livello dell’indice pari a 63 ma 
la deviazione standard è abbastanza consistente e pari a 46,5; questo significa che ci 
sono Regioni come la Valle D’Aosta, il Trentino Alto Adige e l’Umbria che, in 
positivo, si discostano di molto dal valore medio e altre Regioni come il Lazio, la 








Indipendent nell'Organo Politico 
 
Infine ultime caratteristiche ricercate relative ai Comuni facenti parte del campione sono 
gli indici politici. 
Essi contribuiscono a dare un quadro più ampio delle caratteristiche dei Comuni i cui 
P.T.P.C. vengono analizzati, inoltre più avanti verificherò la possibile esistenza di 
correlazioni tra questi indici e la tipologia di informativa anticorruzione resa dagli stessi 
Comuni. 
Ho potuto reperire e, in alcuni casi costruire, gli indici politici per mezzo del sito del 
Ministero dell’Interno, www.interno.gov.it, attraverso la sezione Elezioni e Referendum 
dalla quale è possibile accedere all’archivio delle elezioni amministrative di tutti i 
Comuni italiani. 
Di seguito procedo ad una disamina di ciascuno dei suddetti indici. 
  




Questo indice, che può assumere valori pari a 0, 1 e 2, permette di indicare 
l’orientamento politico, ossia la maggioranza politica, che guida ciascuno dei Comuni 
oggetto dell’indagine. 
Ad un valore pari a 0 corrisponde l’organo di indirizzo politico di Centro-Sinistra, ad un 
valore di 1 il Centro-Destra e ad un valore di 2 sono associati organi di indirizzo 
politico di Liste Civiche o del Movimento Cinque Stelle. 
Dalla raccolta dei dati relativi al campione emerge che il 58% dei Comuni è guidato dal 
Centro-Sinistra, il 17% dal Centro-Destra e il 25% da Liste Civiche/Movimento Cinque 
Stelle. 
Le Liste Civiche sono particolarmente forti in Valle D’Aosta, Veneto, Friuli Venezia 
Giulia, Trentino Alto Adige, Emilia Romagna, Molise e Campania. 
 
Political Change  
Esso rappresenta la variazione o la stabilità del risultato elettorale delle ultime elezioni 
rispetto al risultato registrato in quelle precedenti. 
In sostanza si va a verificare se il partito che attualmente detiene la maggioranza politica 
all’interno dell’Ente sia, o meno, lo stesso che ha guidato il Comune nel precedente 
mandato politico. 
Per reperire questo tipo di informazioni mi sono servita sia del sito del Ministero 
dell’Interno sia del lavoro effettuato dal quotidiano <<La Repubblica>> sul proprio sito 
internet, nella sezione dedicata ai risultati elettorali suddivisi per anno. 
Quest’ultima sezione infatti riporta, per ciascun Comune italiano, sia i risultati delle 
ultime elezioni sia il partito e il Sindaco uscenti, in modo da consentire la verifica sulla 
continuità o la variazione della maggioranza politica. 
Ad un valore pari a 0 corrisponde continuità rispetto al partito politico di maggioranza 
uscente, mentre ad un valore pari a 1 è associata la discontinuità. 
Dalla raccolta dei dati del campione è emersa una generale discontinuità dei risultati 
elettorali rispetto ai precedenti (55% dei casi), con una perdita di seggi abbastanza 
consistente per il Centro-Destra. 
 
Opposition Weakness 
Con questo indice riporto nella griglia di raccolta dati, per ciascun Comune del 
campione, la differenza percentuale esistente tra il candidato Sindaco che risulta eletto e 
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il candidato Sindaco che si aggiudica il secondo posto sulla base dei voti validi ottenuti 
alle ultime elezioni amministrative. 
In questo modo è possibile verificare dove la vittoria sia risultata schiacciante e dove 
invece sia avvenuta soltanto per una manciata di voti e successivamente constatare se 
questo possa influire o meno sull’impegno dell’Amministrazione nella lotta alla 
corruzione e nel miglioramento della propria immagine. 
Nel campione ad esempio, il Sindaco di Matera si è aggiudicato l’elezione grazie ad una 
differenza del solo 0,62% dei voti rispetto al suo sfidante, mentre il Sindaco di Salerno 
grazie ad una schiacciante differenza di quasi il 57% dei voti. 
 
Political Rivalry 
Nella riga della griglia di Excel associata a questo indice ho riportato, per ciascun 
Comune, il numero di partiti politici che si sono presentati, singolarmente o facendo 
parte di una coalizione, alle ultime elezioni politiche. Esso perciò esprime la rivalità tra 
i partiti al momento delle elezioni. 
Ho potuto reperire anche questa informazione per mezzo del sito del Ministero 
dell’Interno, tramite la sezione Elezioni e Referendum. 
Questo indice presenta risultati molto variegati. I Comuni della Valle d’Aosta presenti 
nel campione, ad esempio, hanno avuto 2, o al massimo 4, partiti che si sono presentati 
al momento delle elezioni, contro i 33 partiti presenti ad Alessandria e Cosenza, i 32 di 
Reggio Calabria e i 31 di Padova e Taranto. 
 
Indipendent nell’Organo Politico 
Ho calcolato questo indice per ciascun Comune facente parte il campione rapportando il 
numero di Assessori Indipendenti al totale degli Assessori che compongono la Giunta 
Comunale di ciascun Ente. 
In questo modo si ottiene la percentuale di Indipendenti presenti all’interno di ciascuna 
Giunta. 
Gli Assessori Indipendenti sono coloro che non fanno parte del Consiglio Comunale e 
quindi che non sono stati scelti fra i Consiglieri stessi, bensì si tratta di soggetti 
nominati dal Sindaco per la loro competenza e professionalità, spesso neppure iscritti ad 
alcun partito politico. 
Essi possono venir nominati unicamente per la competenza e la motivazione con cui si 
impegnano a realizzare il programma elettorale votato dai cittadini. 
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Perciò la loro presenza all’interno della Giunta dovrebbe essere una garanzia di maggior 
controllo, a favore dei cittadini, sull’operato dei politici e anche una forma di tutela 
ulteriore dalla corruzione. 
Circa il 72% dei Comuni oggetto dell’indagine dispone di Assessori Indipendenti 
all’interno delle proprie Giunte, mentre il 25% ancora no. Per i restanti non è stato 
possibile reperire i dati e quindi costruire il relativo indice. 
Inoltre all’interno del gruppo di Comuni che dispongono di Assessori Indipendenti è 
stato possibile rilevare che ben 9 Comuni dispongono di Giunte composte interamente 
da Assessori Indipendenti. 
In questo paragrafo ho passato in rassegna tutte le celle della griglia di Excel per la 
raccolta dei dati delineando anche le principali caratteristiche degli Enti che formano il 
campione oggetto della ricerca; nel successivo paragrafo invece mostrerò le 
elaborazioni effettuate e i principali risultati raggiunti. 
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3.3 Elaborazione dei dati raccolti e analisi dei risultati raggiunti 
In questo paragrafo, per mezzo di grafici e tabelle, sarà possibile mostrare i 
risultati della ricerca condotta rispondendo così ai vari interrogativi posti all’inizio del 
lavoro. 
Prima di commentare gli esiti dell’indagine, di seguito espongo una breve disamina 
delle fasi di conduzione della Content Analysis. 
 
Formulazione delle domande o ipotesi di ricerca 
I quesiti che hanno guidato la ricerca e l’elaborazione dei dati sono i seguenti: 
1. Gli Enti Locali, nell’elaborazione dei loro P.T.P.C., si sono attenuti strettamente 
alle misure rese obbligatorie dal Piano Nazionale Anticorruzione oppure hanno 
introdotto anche misure volontarie da loro individuate sulla base delle proprie 
necessità? 
2. Nei P.T.P.C. analizzati prevalgono le azioni misurabili, la cui attuazione è 
concretamente verificabile a posteriori, oppure quelle non misurabili a carattere 
astratto e non verificabile? 
3. Tra le tipologie di  misure obbligatorie quali hanno avuto un’adozione maggiore e 
quasi unanime da parte di tutti i Comuni facenti parte il campione? 
4. Esistono delle differenze tra i Comuni del Nord, del Centro e del Sud in termini di 
qualità dell’informativa resa nei P.T.P.C.? 
5. Esistono delle differenze tra i Comuni oggetto di indagini per corruzione e quelli 
che invece non ne sono oggetto, in termini di qualità dell’informativa resa nei 
P.T.P.C.? 
6. È ipotizzabile l’esistenza di correlazioni fra determinate caratteristiche dell’Ente e 
il contenuto reso nel proprio P.T.P.C.? 
 
Definizione della popolazione considerata 
L’area oggetto dell’indagine sono i Comuni Italiani e il modo in cui essi hanno dato 
attuazione alle disposizioni anticorruzione previste dalla normativa alla data di 
riferimento per la raccolta dei dati del 1 giugno 2014. 
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Selezione del campione 
Il criterio utilizzato per la formazione del campione è stata la popolosità dei Comuni 
oggetto dell’indagine, ossia sono stati inclusi il secondo, il terzo e il quarto Comune più 
popolosi di ciascuna Regione. Nella creazione del campione non sempre è stato 
possibile rispettare questo criterio, in quanto si sono rese necessarie alcune sostituzioni 
dovute a mancanza o impossibilità di accedere ai P.T.P.C. di interesse. Di tali 
sostituzioni ho dato specifica informazione all’inizio del presente capitolo. 
Selezionare l’unità di analisi 
L’unità di analisi, ossia l’area che effettivamente è stata sottoposta a misurazione nella 
presente ricerca, è la parte dei P.T.P.C. che tratta della gestione del rischio di 
corruzione da parte dell’Ente. 
Costruire le categorie di contenuto dell’analisi 
I dati in questa fase vengono classificati secondo categorie di contenuto costruite dal 
ricercatore. Tali categorie devono possedere le caratteristiche dell’esclusività reciproca 
(ossia un’unità di analisi può essere collocata solamente in una categoria di contenuto), 
dell’esaustività (un’unità di analisi non può far parte di due categorie diverse perciò 
laddove ci sia un problema del genere viene creata una categoria più generica 
denominata “altro” o “vari”) e infine la caratteristica dell’affidabilità (ossia 
l’adeguatezza della categoria rispetto all’unità di analisi). 
Nella ricerca in oggetto il contenuto dei P.T.P.C. è stato da me scomposto prima nelle 
UNITA’ DI CLASSIFICAZIONE rappresentate dalle varie tipologie di Misure 




 Incompatibilità incarichi 
 Trasparenza 
 Codice di Comportamento 
 Procedure 
 Altre Misure (obbligatorie) 
 Misure Voluntary 
MISURE OBBLIGATORIE 
MISURE VOLONTARIE 
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Poi ciascuna unità di classificazione è stata a sua volta scomposta in VARIABILI 
CATEGORIALI sulla base del riferimento temporale del contenuto della frase e della 
sua misurabilità. 
Le variabili categoriali sono le seguenti: 
 Passato/Misurabili; 
 Passato/Non Misurabili; 
 Futuro/Misurabili; 
 Futuro/Non Misurabili; 
 Neutrale/Misurabile; 
 Neutrale/Non Misurabile 
Per ogni frase presente nei P.T.P.C., riconducibile alla gestione del rischio di 
corruzione, ho proceduto all’analisi del suo contenuto per capire innanzitutto a quale 
tipologia di misura fosse associabile (unità di classificazione) e poi ho cercato di 
comprendere il riferimento temporale e la misurabilità per associarla alla giusta 
variabile categoriale. 
Definire un sistema quantitativo 
Il sistema quantitativo utilizzato è quello nominale, ossia per ogni variabile categoriale 
ho conteggiato la frequenza delle unità di contenuto presenti. In questo modo sono stata 
in grado di ottenere il totale delle unità di contenuto collocate in ciascuna variabile 
categoriale e in ciascuna tipologia di unità di classificazione. Sommando le unità di 
testo contenute in ciascuna tipologia di Misura Obbligatoria ho ottenuto il totale delle 
frasi comprendenti Misure Mandatory per ciascun Comune e per l’intero campione. Lo 
stesso è stato fatto per le Misure Voluntary. 
Analisi dei dati 
Il contenuto codificato, a questo punto, è stato analizzato per mezzo di tecniche 
statistiche. Le tecniche impiegabili in questa fase sono diverse a seconda degli obiettivi 
conoscitivi dell’indagine. In questo caso è stato utile il calcolo delle medie, della 
deviazione standard, del minimo e del massimo dei valori registrati e la costruzione 
degli indici di correlazione. 
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Interpretazione dei risultati 
I dati elaborati, in questa fase conclusiva del procedimento di Content Analysis, 
vengono presentati nella maniera più chiara possibile. Per la presente indagine ho 
utilizzato i grafici ai quali poi è seguita una mia disamina dei risultati avente la finalità 
di dare una risposta ai quesiti che hanno guidato l’analisi del contenuto dei P.T.P.C. . 
Nel prosieguo della trattazione riporto, più nel dettaglio, l’analisi e l’interpretazione dei 
risultati ottenuti dallo svolgimento della Content Analysis. 
3.3.1 Misure Obbligatorie – Misure Volontarie 
Il primo quesito posto all’inizio di questa ricerca riguarda la diffusione delle 
misure anticorruzione a carattere volontario fra i P.T.P.C. analizzati, al fine di 
comprendere se gli Enti Locali si siano attenuti strettamente alle prescrizioni del P.N.A. 
oppure se abbiano compiuto quello sforzo ulteriore, che era auspicato anche dal 
legislatore nazionale, nella ricerca di misure di contrasto ulteriori e specifiche per le 
proprie esigenze particolari. 
L’adozione di misure ulteriori da parte dell’Ente Locale è infatti un chiaro segnale di 
volontà di contrastare la corruzione non limitandosi soltanto ad un mero adempimento 
di un obbligo bensì compiendo uno sforzo proprio e ulteriore di analisi e di ricerca di 
forme nuove che possano arginare questo fenomeno dannoso.  
La volontarietà perciò mostra un’intenzione maggiore rispetto all’obbligatorietà, in 
quanto scaturisce da una scelta dell’Ente e non da un’imposizione. 
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Il seguente grafico riporta, in media, per l’intero campione il confronto fra il numero di 
frasi contenenti misure obbligatorie (dette Misure Mandatory) e quelle contenenti 
misure volontarie (dette Misure Voluntary) presenti nei P.T.P.C. analizzati. 
Figura 3.3 a – Confronto di numerosità tra frasi contenenti Misure Mandatory e frasi contenenti 
Misure Voluntary nei P.T.P.C. analizzati. 
 
MISURE MEDIA DEV.STANDARD MIN MAX 
Mandatory 182,68 211,03 14 1209 
Voluntary 8,40 14,65 0 82 
 
Come si può notare dal grafico, nei P.T.P.C. presi a campione le Misure Mandatory 
risultano nettamente superiori a quelle Voluntary, con una media di quasi 183 frasi per 
le prime e soltanto 8 frasi per le seconde. 
I dati raccolti però sono molto variegati fra loro e una deviazione standard così 
significativa ne è la dimostrazione. 
 Nel nostro campione infatti abbiamo Comuni come Padova, Modena e Marsala che 
dispongono di P.T.P.C. molto corposi e con un numero di frasi di Risk Management 
ampiamente superiore al dato medio (in alcuni casi anche sette volte superiore) e altri 
come Asti, Gorizia e Taranto che invece si attestano molto al di sotto della media. 
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Relativamente alle Misure Voluntary, 43 Comuni su un totale di 60 hanno riportato nei 
loro P.T.P.C. almeno una frase relativa a misure anticorruzione a carattere volontario, 
spesso di tipo neutrale e misurabile. 
La tendenza generale però rimane la netta prevalenza delle misure rese obbligatorie dal 
P.N.A. (Misure Mandatory) e soltanto un timido accenno a quelle di carattere ulteriore. 
Sempre con riguardo alle Misure Voluntary, quando presenti nei Piani, queste sono 
quasi sempre riconducibili alle tipologie esemplificate nell’Allegato 4 del P.N.A. . 
Adesso è interessante andare a disaggregare i dati totali del campione in dati riferibili a 
specifiche aree geografiche al fine di verificare se l’andamento dei dati rimane 
pressoché costante oppure se possono essere rilevate significative differenze tra zone 
diverse del Paese. 
La suddivisione dei dati è effettuata tra Nord, Centro e Sud. 
Di seguito ne riporto il grafico. 
 
Figura 3.3 b – Confronto del numero totale di frasi di Risk Management, di frasi a contenuto 










Nord 226,58 213,96 12,62 
Centro 217,93 209,13 8,8 
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Dall’elaborazione dei dati raccolti risulta che i Comuni del Nord e del Centro, in media, 
hanno adottato P.T.P.C. con un numero maggiore di frasi Risk Management rispetto ai 
Comuni del Sud. 
Nel gruppo del Nord sono infatti presenti i due P.T.P.C. più complessi per copiosità di 
contenuto, quelli di Padova e Modena, con rispettivamente 1061 e 1291 frasi, a fronte di 
una media generale del campione di 191 frasi.  
Ciò non significa però che i Comuni del Nord e del Centro contrastino in misura 
maggiore o migliore la corruzione rispetto a quelli del Sud, in quanto a questo primo 
livello di analisi l’elaborazione si ferma al solo conteggio del numero delle frasi presenti 
nei Piani e non alla verifica del loro contenuto. 
Questa prima elaborazione perciò si concentra più sull’estensione che non sulla 
concretezza dell’informativa anticorruzione resa dai Comuni facenti parte il campione. 
Anche disaggregando i dati le frasi contenenti Misure Mandatory risultano nettamente 
prevalenti rispetto a quelle contenenti Misure Voluntary (94% al Nord, 96% al Centro e 
98% al Sud). 
Altra disaggregazione possibile è la suddivisione del campione in due gruppi: Gruppo 0 
e Gruppo 1. 
Nel Gruppo 0 ho inserito i Comuni che non hanno, né attualmente né nel triennio 
precedente, avuto a che fare con indagini per corruzione interne all’Ente, mentre nel 
Gruppo 1 ho collocato i Comuni indagati.   
Questa disaggregazione dei dati parte da una supposizione di cui si cerca riscontro nella 
pratica: ossia i Comuni in cui vi siano, o vi siano state indagini per corruzione a carico 
di politici o manager dell’Ente, dovrebbero avere maggiore interesse a rendere una più 
consistente informativa di contrasto della corruzione finalizzata a recuperare e 
rafforzare l’immagine dell’Ente nei confronti dei cittadini “traditi”. 
Vediamo graficamente se la supposizione possa avere un fondamento empirico. 
  




Figura 3.3 c – Suddivisione del campione nei Gruppi 0 e 1 e rispettiva numerosità di frasi totali di Risk 










GRUPPO 0 – comuni 
non indagati 
188,45 179,36 9,09 
GRUPPO 1 – comuni 
indagati 
194,3 186,74 7,56 
 
Del Gruppo 0 fanno parte 33 Comuni del campione  mentre del Gruppo 1 ne fanno parte 
27. 
Il 56% dei Comuni indagati sono collocati al Sud mentre il Gruppo 0 è composto per il 
52% da Comuni del Nord. 
Tale suddivisione ci mostra come, seppure la corruzione sia presente quasi ovunque nel 
Paese, essa è comunque più radicata al Sud. 
Dai dati raccolti sembrerebbe fondata l’ipotesi che i Comuni che hanno avuto a che fare 
con indagini per corruzione siano poi portati a rendere una quantitativo maggiore di 
informazioni nei loro P.T.P.C., infatti il Gruppo 1 in media registra un numero di frasi 
di Risk Management superiore rispetto al Gruppo 0. 
Ma dal grafico è anche possibile evincere che il Gruppo degli indagati propenda in 
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perché in questo gruppo è considerevole la presenza di Comuni del Sud che, come 
abbiamo visto precedentemente, adottano in misura minore rispetto agli altri le Misure 
Voluntary. 
E’ possibile ipotizzare che oltre alla volontà di riscostruire una buona immagine 
dell’Ente sia anche la presenza di Commissari Straordinari a determinare la maggiore 
copiosità dei Piani del Gruppo 1. 
Per rispondere alla prima domanda che ha guidato questa ricerca, riassumo i risultati a 
cui sono pervenuta: nonostante la varietà dei dati raccolti, si può affermare la netta 
superiorità delle frasi relative a Misure Mandatory (96%) rispetto alle Misure Voluntary 
(4%). 
In linea generale quindi gli Enti Locali tendono ad inserire nei loro P.T.P.C. solo quanto 
è strettamente reso obbligatorio dal P.N.A. e qualora introducano misure ulteriori 
tendono ad utilizzare quelle elencate a titolo esemplificativo nell’Allegato 4 dello stesso 
P.N.A. . 
Ad un livello di maggior dettaglio, ottenuto disaggregando i dati generali e 
riorganizzandoli per aree geografiche, ho rilevato che in media i P.T.P.C. con il maggior 
numero di frasi di Risk Management sono quelli prodotti dai Comuni del Nord e il 
numero maggiore di frasi contenenti Misure Voluntary è rinvenibile anch’esso nei Piani 
Anticorruzione del Nord, pur prevalendo ovunque e considerevolmente l’informativa 
obbligatoria. 
Dalla suddivisione del campione nei due Gruppi, 0 e 1, è poi emerso che i Comuni 
indagati adottano P.T.P.C. con un numero maggiore di frasi anticorruzione rispetto a 
quelli non indagati e tendono a privilegiare le misure obbligatorie. 
 
3.3.2 Misurabilità e non del contenuto dei P.T.P.C. 
La precedente elaborazione dei P.T.P.C. si è soffermata al mero conteggio delle 
frasi dedicate alla gestione del rischio di corruzione all’interno di ciascun Ente senza 
entrare nel merito della valutazione del loro contenuto. 
Ma l’aspetto davvero interessante da valutare è proprio la concretezza di tali frasi che in 
questa parte della trattazione andrò a verificare. 
Infatti P.T.P.C. molto corposi spesso possono rivelarsi scarsamente programmatici in 
quanto ripropongono parti consistenti del testo della legge 190/2012 o del decreto 
legislativo 150/2009 senza però indicare come in concreto daranno attuazione a tali 
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disposizioni. Si tratta cioè di un numero consistente di frasi di Risk Management di tipo 
neutrale e a carattere non misurabile che non forniscono al lettore nessuna indicazione 
circa il metodo di fronteggiamento del rischio di corruzione adottato dall’Ente. 
Piani redatti in questo modo rappresentano un mero adempimento “di facciata” della 
Legge Anticorruzione in quanto dimostrano che l’Ente ha sì adempiuto all’obbligo 
imposto dalla legge di dotarsi di un P.T.P.C. secondo la procedura prevista, ma nella 
sostanza ciò rimane soltanto una mera formalità priva di qualsiasi utilità pratica. 
Come ho già spiegato all’inizio di questo capitolo le variabili categoriali, in cui può 
essere scomposto il testo dei P.T.P.C. analizzati, sono di 6 tipologie: passato 
misurabile/passato non misurabile, futuro misurabile/futuro non misurabile, neutrale 
misurabile/neutrale non misurabile. 
Nell’analisi di ciascuna frase di Risk Management contenuta nei Piani, dopo aver 
compreso a quale tipologia di misura anticorruzione associarla, è stato necessario 
procedere con un’analisi ulteriore per capire innanzitutto quale fosse il carattere 
temporale della misura e poi se essa fosse o meno verificabile. 
La verificabilità, e quindi la misurabilità del contenuto della frase, consiste nel poter 
constatare e individuare in concreto l’azione di gestione del rischio annunciata nella 
frase. Ciò può avvenire perché l’azione indicata nel Piano prevede forme di tracciabilità 
(ad esempio previsione di una doppia firma sui documenti che attesti la presenza di più 
funzionari in quei procedimenti particolarmente esposti al rischio di corruzione oppure 
l’implementazione di sistemi di monitoraggio delle procedure la cui esistenza 
all’interno dell’Ente è verificabile). 
Leggendo il contenuto di ciascuna frase se questo risulta verificabile, in quanto ne è 
rinvenibile un’evidenza della sua concreta attuazione all’interno dell’Ente, essa deve 
essere classificata nella variabile categoriale misurabile. 
Ovviamente le misure possono avere diverso riferimento temporale, ossia essere già 
state adottate nel passato, oppure essere in corso di attuazione o attuabili in futuro, 
perciò la verifica deve essere effettuabile in relazione a ciò. Con riferimento a 
quest’ultimo aspetto, il controllo della concretezza dell’azione anticorruzione può essere 
effettuato mediante una traccia esistente dell’adozione passata della misura, oppure 
verificandone l’adozione in corso o ancora individuando la possibilità di controllare in 
futuro la concretezza dell’intenzione. 
Per la classificazione di misurabilità delle frasi di Risk Management dei Piani che ho 
analizzato mi sono quindi basata sulla possibilità di rinvenire delle tracce che potessero 
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dimostrare quanto ciascuno Ente ha dichiarato di aver fatto, di fare o di aver intenzione 
di realizzare per contrastare la corruzione all’interno della propria Amministrazione. 
Ulteriori misure a carattere verificabile, oltre a quelle già esemplificate poc’anzi, sono la 
realizzazione di controlli a campione sull’esercizio delle deleghe di potere e la correlata 
produzione di report informativi, lo svolgimento ad una specifica data o secondo un 
programma esistente di un determinato numero di ore di formazione per i dipendenti in 
tema di anticorruzione, la rotazione a una data scadenza del personale impiegato nelle 
aree a più alto rischio di corruzione, l’implementazione di specifici sistemi informativi, 
la predisposizione di protocolli di legalità. La misurabilità quindi si associa alla 
tracciabilità, alla fissazione di termini e scadenze, all’esistenza di ulteriori piani e 
programmi di cui la misura fa parte. 
La non misurabilità invece si lega alla più generica intenzione, alla riproposizione di 
contenuti di legge, alla mancanza di evidenza. 
Utilizzando i grafici seguenti riporto i risultati dell’analisi effettuata sul campione. 
 
 
Figura 3.3 d – Misurabilità del contenuto dei P.T.P.C. facenti parte il campione 
 
Misurabili Non Misurabili 
6362 5053 
 
Com’è possibile notare, su un totale di 11.415 frasi di Risk Management analizzate, il 
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Le frasi a contenuto misurabile sono prevalenti ma il livello delle non misurabili è 
comunque abbastanza alto. 
In alcuni casi come i Comuni di Sarre, Saint Vincent, Alessandria, Vicenza, Pordenone, 
Gorizia, La Spezia, Savona, Sanremo, Modena, Prato, Livorno, Pesaro, Chieti, Torre del 
Greco, Andria, Cosenza, Quartu Sant’Elena e Olbia le frasi di Risk Management a 
carattere non misurabile sono prevalenti rispetto a quelle misurabili. 
In percentuale possiamo quindi dire che nel campione più del 33% dei P.T.P.C. 
analizzati registra una prevalenza di frasi a contenuto non verificabile e privo di 
concretezza. 
Più nel dettaglio, è utile adesso verificare come varia la situazione a livello di singole 
aree geografiche e per farlo utilizzo il grafico che segue. 
 
Figura 3.3 e – Diversa misurabilità del contenuto dei P.T.P.C. suddivisi per area geografica di 
provenienza. 
 
Area Azioni Misurabili Azioni Non Misurabili 
Nord 101,12 124,37 
Centro 149,67 68,27 
Sud 80,48 49,71 
 
Dalla disaggregazione dei dati del campione e dalla loro suddivisione per aree 
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Management a carattere non misurabile, e quindi prive di concretezza, sono superiori 
rispetto a quelle misurabili. 
Nella prima elaborazione dei dati raccolti era stato rilevato come i P.T.P.C. più corposi 
fossero proprio quelli dei Comuni del Nord pur sottolineando come questo aspetto non 
fosse comunque garanzia di un maggiore contrasto della corruzione. È infatti la seconda 
elaborazione dei dati, quella che indaga il contenuto delle frasi, che mostra l’effettivo 
impegno degli Enti Locali nella lotta alla corruzione.   
E per mezzo di questa seconda elaborazione è possibile constatare come i P.T.P.C. dei 
Comuni del Nord siano i più corposi ma anche quelli in cui le frasi a contenuto non 
misurabile prevalgono. 
La concretezza maggiore dell’informativa anticorruzione è geograficamente collocata al 
Centro del Paese, dove in media lo scarto tra il contenuto misurabile e quello non 
misurabile è molto alto e pari a circa 81 frasi. 
I P.T.P.C. dei Comuni del Centro Italia sono di dimensioni più ridotte ma di contenuto 
più concreto e verificabile rispetto a tutti gli altri. 
Infine per quanto riguarda il Sud, in media le frasi di gestione del rischio contenenti 
azioni tracciabili risultano superiori a quelle di contenuto non misurabile, con uno scarto 
medio di circa 31 frasi. 
Da ciò si evince che laddove geograficamente il livello di corruzione è più basso, ossia 
al Nord, i P.T.P.C. sono più corposi ma meno consistenti e concreti a livello di 
contenuto, mentre al Centro e al Sud l’impegno per contrastare la corruzione risulta 
maggiore. 
Suddividendo nuovamente il campione nei due Gruppi, 0 e 1, dove ho rispettivamente 
collocato i Comuni non soggetti a indagini per corruzione e quelli che invece ne sono 
oggetto, si può verificare se l’emersione di fatti di corruttela all’interno 
dell’Amministrazione possa incidere sulla concretezza dell’informativa resa. 
L’esistenza di indagini per corruzione a carico di politici o manager dell’Ente comporta 
la necessità di ricostruire un’immagine positiva dell’Amministrazione e ciò potrebbe 
spingere tali Comuni a rendere un’informativa anticorruzione più concreta che dimostri 
l’impegno nel riconquistare la fiducia dei cittadini.  
Laddove i Comuni indagati siano poi sottoposti a commissariamento, la presenza di 
figure professionali esterne generalmente comporta l’adozione di P.T.P.C. 
particolarmente dettagliati e complessi. 
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Elaborando i dati del campione ho costruito il seguente grafico che permette di 
visionare in maniera semplificata la situazione dei due Gruppi suddetti rispetto alla 
misurabilità dell’informativa anticorruzione. 
 
 
 Figura 3.3 f – Suddivisione del campione nei due Gruppi 0 e 1 e misurabilità del contenuto dei   
 rispettivi P.T.P.C. 
 
 
Azioni Misurabili Azioni Non Misurabili 
Gruppo 0 – comuni 
non indagati 
98,09 90,45 




I Comuni non indagati, appartenenti al Gruppo 0, hanno in media un numero di frasi di 
Risk Management a carattere misurabile leggermente superiore di quelle non misurabili, 
ma la differenza sostanziale riguarda il Gruppo 1.  
Quest’ultimi infatti prediligono nettamente le frasi a contenuto verificabile nei loro 
P.T.P.C., con uno scarto medio di 39 frasi a vantaggio delle misurabili. 
Questo andamento rispecchia il trend già registrato nella disaggregazione per aree 
geografiche (in quanto il Gruppo 0 è composto prevalentemente da Comuni del Nord 
per i quali è già stato rilevato nel grafico precedente come le frasi a contenuto 
misurabile siano più carenti). Il Gruppo 1 è invece formato prevalentemente da Comuni 
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Quest’ultimo aspetto, in relazione a quanto rilevato finora, potrebbe pertanto essere 
riconducibile al diverso livello di corruzione, che nel caso dei Comuni del Sud, richiede 
uno sforzo maggiore per poter essere arginato. 
Perciò laddove si sono creati ambienti adatti allo sviluppo di fenomeni di corruttela è 
stato necessario intervenire in maniera più drastica per mezzo dell’implementazione di 
interventi concreti sull’organizzazione e sul funzionamento dell’Amministrazione che 
chiudessero questi spazi di infiltrazione. 
All’interno del Gruppo degli indagati spicca la copiosità del P.T.P.C. del Comune di 
Padova con oltre 600 frasi a contenuto misurabile nel tentativo di ricostruire 
un’immagine positiva della propria Amministrazione dopo le indagini condotte nel 
2013 per corruzione negli appalti pubblici. Altro Comune appartenente a questo Gruppo 
che si distingue per l’elevato numero di frasi di Risk Management a contenuto 
tracciabile è quello di Marsala con ben 410 frasi misurabili e la presenza di un 
Commissario Straordinario in seguito alle indagini che hanno portato, lo scorso luglio, il 
Sindaco alle dimissioni a causa di una condanna per concussione. 
Notevoli anche i P.T.P.C. dei Comuni di Novara, Brescia, Verona, Parma, Latina, 
Reggio Calabria, Catania tutti oggetto di indagini per corruzione, concussione, truffa, 
associazione a delinquere, peculato, presenza di infiltrazioni mafiose e tutti con oltre 
100 frasi di gestione del rischio a carattere misurabile. 
Riassumendo i risultati a cui sono pervenuta, in seguito all’elaborazione dei dati del 
campione, posso affermare innanzitutto la prevalenza, in media, delle frasi di Risk 
Management a contenuto misurabile, pur essendo molto numerose anche quelle a 
contenuto astratto. 
Geograficamente parlando, i P.T.P.C. con il maggior numero di frasi a contenuto 
misurabile sono quelli prodotti dai Comuni del Centro Italia pur essendovi prevalenza 
delle misurabili anche al Sud, mentre al Nord preponderano i contenuti più astratti. 
Per quanto riguarda la possibile correlazione fra la presenza di indagini per corruzione 
all’interno dell’Ente e la misurabilità dell’informativa anticorruzione resa, è stato 
rilevato che essa sia fondata in quanto i Comuni appartenenti al Gruppo 1 mostrano un 
scarto medio a vantaggio delle frasi a contenuto verificabile nettamente superiore 
rispetto a quanto registrato per i Comuni del Gruppo 0. 
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3.3.3 Tipologie di Misure Anticorruzione Obbligatorie prevalenti nel campione 
L’Allegato n.2 del P.N.A. individua le 4 aree di rischio comuni per tutte le 
Amministrazioni soggette alla legge 190/2012, di cui ho già detto all’inizio di questo 
capitolo.  
Il P.N.A. oltre ad individuare i processi di presidio obbligatorio indica anche le misure 
che devono essere necessariamente presenti in tutti i P.T.P.C. delle PP.AA. 




 Incompatibilità incarichi; 
 Trasparenza; 
 Codice di comportamento; 
 Procedure; 
 Altre Misure 
 
Formazione 
Le azioni rientranti in questa tipologia di misura anticorruzione riguardano innanzitutto 
la predisposizione da parte del Responsabile della prevenzione della corruzione, 
all’interno della proposta di P.T.P.C., del Piano Annuale di Formazione inerente i temi 
della legalità, dell’etica, della normativa anticorruzione e di conoscenza dei contenuti 
del Piano, a cui devono aderire tutti i dipendenti segnalati dai dirigenti al Responsabile 
stesso. 
Il P.N.A. richiede che vengano individuati due livelli di formazione: 
 un livello formativo specifico avente come destinatari il Responsabile della 
prevenzione della corruzione stesso, i Referenti, i componenti degli Organismi di 
Controllo, i dirigenti e i funzionari delle aree maggiormente esposte e incentrato 
sulle politiche e gli strumenti di prevenzione della corruzione; 
 un livello formativo generale rivolto a tutti i dipendenti e inerente l’aggiornamento 
delle competenze e conoscenze relative alla legalità e all’etica. 
All’interno di ciascuna Amministrazione devono quindi essere stabilite delle giornate 
apposite dedicate alla formazione. 




A questa tipologia di misura vengono ricondotte tutte le azioni di tutela del dipendente 
che segnala all’Autorità Giudiziaria, alla Corte dei Conti o al proprio superiore 
gerarchico fatti di corruttela di cui è venuto a conoscenza in ragione del proprio 
rapporto di lavoro all’interno dell’Amministrazione. 
A tale soggetto la legge 190/2012 riconosce alcune forme di tutela che devono essergli 
garantite all’interno di ciascuna Amministrazione, quali la non discriminazione e la 
tutela dell’anonimato. 
All’interno di ciascun Ente devono quindi essere attivati dei canali, quali caselle di 
posta elettronica o specifici uffici, per la ricezione della segnalazione. 
Rotazione 
Essa prevede l’alternanza di più professionisti nella gestione di procedimenti considerati 
ad alto livello di esposizione al fine di evitare il consolidamento di rapporti che 
potrebbero creare il terreno fertile allo sviluppo di relazioni corrotte. 
Perciò deve essere predisposto un programma di rotazione sulla base del quale a 
determinate scadenze, non superiori ai 3 anni, deve verificarsi l’alternanza fra i 
dirigenti. Nella pratica però questa è una delle misure che gli Enti Locali realizzano con 
maggiore difficoltà, e in alcuni casi dichiarano nei propri Piani di non poter realizzare 
per niente, a causa della scarsità di personale a disposizione dotato della professionalità 
di elevato livello necessaria per ricoprire i suddetti ruoli. 
Incompatibilità incarichi 
Rientrano in questa misura una serie di situazioni su cui è necessaria la vigilanza 
all’interno dell’Ente. 
Tra queste si ricorda l’astensione in caso di conflitto di interessi e l’obbligo di tale 
segnalazione, gli incarichi vietati ai dipendenti pubblici, le incompatibilità specifiche 
per le posizioni dirigenziali, i divieti di svolgimento di attività successivamente alla 
cessazione del rapporto di lavoro pubblico. 
La vigilanza su tali situazioni di incompatibilità viene effettuata mediante l’introduzione 
di specifiche disposizioni nei Codici di comportamento dell’Ente, la richiesta nel corso 
dell’incarico della dichiarazione annuale sull’insussistenza delle cause ostative al 
mantenimento del ruolo, la presentazione dell’autocertificazione da parte dei soggetti 
interessati circa l’inesistenza delle cause di inconferibilità e incompatibilità stabilite 
dalla legge, il monitoraggio sugli incarichi conferiti/autorizzati. 




Ossia l’adempimento di tutti gli obblighi di informativa e di accesso ai dati richiesti sia 
dalla legge 190/2012 che dal successivo decreto legislativo 33/2013 di riordino della 
disciplina. 
In particolare la creazione sul sito internet istituzionale dell’apposita sezione 
denominata Amministrazione Trasparente e al suo interno di tutte le sottosezioni di 
informativa. 
Questa misura prevede inoltre la fissazione di specifiche Giornate della Trasparenza in 
cui vengono esposti a tutti gli stakeholder il Programma di Integrità e Trasparenza, il 
Piano e la Relazione sulla Performance e il P.T.P.C. adottati dall’Ente. 
Codice di comportamento 
Tale misura prevede l’obbligo di adozione, per mezzo della deliberazione di ciascuna 
Giunta Comunale, di uno specifico Codice etico per ogni Amministrazione sulla base 
delle linee guida contenute nella deliberazione ANAC n.75/2013. 
Tale Codice deve anche essere sottoposto a pubblicazione e deve essere portato a 
conoscenza di tutti i dipendenti. 
Procedure 
Questa misura rappresenta sicuramente la categoria più ampia e variegata di interventi. 
Essi possono infatti riguardare la realizzazione di sistemi di monitoraggio del rispetto 
dei termini previsti per la conclusione dei procedimenti, la realizzazione di sistemi di 
monitoraggio dei rapporti tra l’amministrazione e i soggetti che con essa stipulano 
contratti, l’indicazione di disposizioni circa il ricorso all’arbitrato, l’indicazione di 
iniziative riguardanti l’erogazione di sovvenzioni e vantaggi economici di qualunque 
tipo, la segnalazione di procedure di concorso e selezione del personale, la 
predisposizione di sistemi di monitoraggio dell’attuazione del P.T.P.C. e, più in 
generale, qualsiasi procedura che dia esecuzione a disposizioni di legge. 
Altre Misure 
A questa categoria residuale vengono ricondotte tutte quelle misure a carattere 
obbligatorio non allocabili nelle tipologie descritte in precedenza. 
Un esempio può essere costituito dalle misure di acquisizione d’ufficio o di 
dichiarazione sostitutiva di certificazione resa dall’interessato inerenti l’inesistenza di 
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precedenti penali per delitti contro la P.A. a carico dei soggetti chiamati a far parte di  
commissioni, o a cui si abbia intenzione di conferire incarichi.  
Rientrano poi in questa categoria anche le misure di predisposizione di protocolli di 
legalità. 
Quest’ultimi sono un complesso di regole di comportamento finalizzate alla 
prevenzione della corruzione di cui la legge 190/2012 ha previsto la possibilità di 
introduzione, da parte delle PP.AA. appaltanti, nei bandi di gara o nelle lettere di invito. 
L’accettazione dei protocolli di legalità da parte dei concorrenti di una gara d’appalto 
costituisce presupposto necessario alla partecipazione mentre il loro mancato rispetto 
comporta l’esclusione dalla gara. 
Anche le azioni di sensibilizzazione e il rapporto con la società civile fanno parte di 
questa categoria residuale di misure. 
Ciò consiste nel coinvolgimento dell’utenza nell’emersione di fenomeni corruttivi 
mediante il potenziamento dell’ufficio URP e la creazione di caselle di posta elettronica 
a cui possano pervenire denunce di fatti di cattiva amministrazione da parte dei 
cittadini. 
Le P.A. quindi dopo aver analizzato la propria organizzazione, aver individuato i 
processi obbligatori da presidiare con misure di prevenzione della corruzione e aver 
valutato la rischiosità degli altri processi interni secondo la procedura di Risk 
Management esposta all’inizio di questo capitolo, adottano le misure necessarie per 
fronteggiare i rischi. 
Anche per gli interventi resi obbligatori dal P.N.A. però il livello di diffusione nei 
P.T.P.C. degli Enti Locali può essere diverso. 
Vi sono infatti alcune tipologie di azioni obbligatorie che risultano più adottate rispetto 
alle altre e alcune che, nonostante l’obbligatorietà, risultano scarsamente o per niente 
implementate a causa della maggiore difficoltà di introduzione che comportano. 
Il grafico che segue mostra, in media, il livello di trattazione delle misure obbligatorie 
nelle frasi di Risk Management dei P.T.P.C. del campione. 




Figura 3.3 g – Diffusione delle varie tipologie di Misure Mandatory nei P.T.P.C. del campione. 
 
MISURE MEDIA DEV. STANDARD MIN MAX 
14,62 15,34 1 104 
8,58 8,62 0 37 
10,10 13,14 0 77 
20,45 21,12 0 95 
18,80 26,79 0 193 
6,55 6,77 0 31 
94,07 169,66 0 936 
9,52 9,88 0 38 
 
Dai dati del campione risulta che, in media, il numero maggiore di frasi di Risk 
Management dei P.T.P.C. analizzati è dedicato alle Procedure, con un valore massimo 
raggiunto di 936 frasi presenti nel Piano Anticorruzione del Comune di Modena. 
Le Procedure quindi sono la misura più trattata nel campione e ciò è sicuramente dovuto 
all’eterogeneità degli interventi che vengono ricondotti a questa tipologia di misura.  
A seguire la seconda tipologia più discussa nei P.T.P.C. è l’Incompatibilità degli 
Incarichi che rappresenta l’11% del totale di frasi di Risk Management destinate alle 
Misure Mandatory. 
Ciò può essere dovuto alla numerosità degli interventi richiesti da questa tipologia di 
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conferimento di incarichi dirigenziali in caso di assunzione di precedenti cariche da 
parte dell’interessato, verifiche sulle dichiarazioni di insussistenza di cause di 
incompatibilità, introduzione di misure che vietino al dipendente lo svolgimento di 
attività incompatibili una volta cessato il rapporto di lavoro pubblico. 
Alla formazione viene invece dedicato in media circa l’8% delle frasi Mandatory mentre 
le restanti misure hanno pressoché la stessa percentuale di presenza nei P.T.P.C. del 
campione. 
La tipologia di misura che risulta essere meno trattata è invece quella relativa al Codice 
di Comportamento con solo il 4% di frasi dedicate e un numero massimo di frasi 
raggiunto pari a 31 nel Piano Anticorruzione del Comune di Cosenza. 
Ciò può essere probabilmente dovuto al fatto che molti Comuni si limitano all’adozione 
del Codice e alla sua pubblicazione nel sito internet ma non adottano nessuna misura 
ulteriore per diffonderne la sua conoscenza all’interno dell’organizzazione. 
 
3.3.4 Verifica della possibile esistenza di correlazioni tra caratteristiche dell’Ente e 
tipologia di informativa anticorruzione resa 
Nella parte finale dell’elaborazione dei dati del campione ho verificato l’esistenza 
di eventuali correlazioni fra determinate caratteristiche degli Enti, riportate nella griglia 
di Excel, e il totale di frasi di Risk Management presenti nei P.T.P.C. . 
L’esistenza di una correlazione significa che una variabile tende a modificarsi in 
funzione di un’altra variabile, pur non trattandosi sempre di una relazione di tipo causa-
effetto ma potendosi configurare anche come reciproca dipendenza. 
Affinché vi sia correlazione il coefficiente
14
 che ne deriva può assumere valori compresi 
tra -1 e +1; se il coefficiente si avvicina a -1 allora le due variabili sono inversamente 
correlate mentre se si avvicina a +1 vi è una stretta dipendenza fra le variabili per cui al 
variare di una anche l’altra registra una variazione dello stesso segno. Se invece il 
coefficiente assume valore pari a 0 allora vi è assenza di correlazione. 
Le caratteristiche di ciascun Comune a cui ho fatto riferimento per la costruzione degli 
indici di correlazione sono: 
 Entrate totali da bilancio di previsione dell’Ente; 
 Mesi mancati all’organo politico per la conclusione del mandato elettorale; 
                                                             
14
 Il coefficiente di correlazione di Pearson, relativo a due variabili, viene calcolato come rapporto tra la 
loro covarianza e il prodotto delle loro deviazioni standard. 
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 Corruzione a livello regionale; 
 Scarto percentuale di voti ottenuti dal Sindaco eletto rispetto al candidato rivale 
(Opposition Weakness); 
  Numero di partiti politici presenti al momento delle elezioni (Political Rivalry); 
 Numero di Assessori Indipendenti (Indipendent nell’Organo Politico) 
 
Per calcolare ciascun indice di correlazione ho messo in relazione la media campionaria 
di ognuna di queste caratteristiche (detta variabile x_nota) con la media campionaria 
dell’altra variabile (detta variabile y_nota), che è rappresentata in un primo momento 
dal totale delle frasi di Risk Management e poi dal totale delle frasi Voluntary. 
Per svolgere il calcolo mi sono avvalsa del supporto della funzione RQ di Excel. Essa ci 
permette di ottenere per ciascuna correlazione il quadrato del coefficiente r della retta di 
regressione lineare tramite i valori in y_nota e x_nota. 
I risultati ottenuti, espressi sotto forma percentuale, sono i seguenti: 




Entrate totali 40% 5% 
Mesi mancanti fine del mandato 5% 4% 
Corruzione a livello regionale 0,05% 0,3% 
Opposition Weakness 1% 1% 
Political Rivalry 1% 0,004% 
Indipendent nell’Organo Politico 30% 1% 
Come è possibile notare dalla tabella, sono soltanto due gli indici che mostrano 
l’esistenza di una buona correlazione tra le variabili in oggetto: l’indice che correla le 
Entrate totali al quantitativo di frasi di Risk Management e quello che correla 
l’Indipendent nell’Organo Politico sempre al totale di frasi di gestione del rischio. 
I valori sono espressi sotto forma di percentuale perciò deve essere preso il 100%, 
anziché 1, come estremo per il riferimento dell’indice. 
Più il valore dell’indice tende ad avvicinarsi al 100% e più la correlazione tra le 
variabili è stretta. 
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La correlazione positiva esistente tra l’entità delle Entrate totali dell’Ente e il 
quantitativo di informativa anticorruzione da questo resa mostra la tendenza dei Comuni 
di maggiori dimensioni a redigere P.T.P.C. dotati di un maggior quantitativo di frasi di 
Risk Management. 
La gestione di un’organizzazione più complessa infatti presenta un livello maggiore di 
decentramento, una struttura amministrativa più articolata, un numero maggiore di 
processi svolti e di risorse impiegate e ciò comporta anche un livello di rischiosità più 
elevato che, a sua volta, richiede un numero più consistente di misure di 
fronteggiamento. 
L’altra correlazione di segno positivo degna di considerazione è quella esistente tra 
l’Indipendent nell’Organo Politico dell’Ente e il quantitativo di informativa 
anticorruzione da questo resa. 
All’incrementarsi del numero di Assessori Indipendenti all’interno della Giunta anche la 
copiosità dei P.T.P.C. dei Comuni tende ad essere crescente. 
La presenza di tali soggetti, non scelti tra i consiglieri dell’Ente, infatti rappresenta una 
maggiore garanzia per gli elettori che il programma elettorale che hanno votato venga 
realizzato, in quanto si tratta di figure scelte per la loro professionalità e competenza che 
possono anche non essere iscritte ad alcun partito politico. 
Detti professionisti dovrebbero quindi garantire un maggior controllo sull’operato della 
maggioranza politica e quindi anche un impegno maggiore dell’Ente nel contrasto della 
corruzione. 
Il Comune di Modena, che tra quelli presenti nel campione è il Comune con il P.T.P.C. 
più complesso, presenta infatti una Giunta composta interamente da Assessori 
Indipendenti a dimostrazione pratica di quanto rappresentato dal suddetto indice di 
correlazione. 
Risultano invece di debole intensità gli altri indici che si discostano soltanto di poco 
dallo 0. Incidono quindi in misura poco consistente, sia sul quantitativo di informativa 
anticorruzione totale che su quella a carattere volontario resi dall’Ente, il numero di 
mesi mancanti alla scadenza del mandato politico della maggioranza di governo, il 
livello di corruzione regionale, lo scarto percentuale di voti ottenuti dal Sindaco eletto 
rispetto al suo sfidante e la numerosità dei partiti politici al momento delle elezioni. 
Per mezzo del calcolo degli indici di correlazione è stato così possibile rispondere a 
quei quesiti e a quelle supposizioni fatte all’inizio di questo capitolo in merito 
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all’influenza che determinate caratteristiche dell’Ente potessero avere sulla redazione 
dei P.T.P.C. . 
 
3.4 Riepilogo dell’indagine svolta 
È opportuno, a questo punto, fare innanzitutto una riflessione sulla metodologia 
impiegata nella conduzione dell’indagine. 
La Content Analysis, come qualsiasi metodo, presenta in via generale alcuni punti di 
forza e altri di debolezza di cui si deve tener conto nella valutazione dei risultati 
pervenuti. 
Di questa metodologia si può innanzitutto dire che per essere affidabile richiede una 
chiara definizione delle categorie di contenuto e una precisa spiegazione di tutto ciò, 
assieme ad esempi pratici, deve essere fornita al codificatore dei testi in modo che possa 
comprendere i meccanismi del metodo. 
In merito a questo posso dire che per la mia ricerca non si sono presentati particolari 
problemi per la definizione delle unità di classificazione in quanto la suddivisione nelle 
tipologie di misure anticorruzione a carattere obbligatorio è già presente nel P.N.A. . 
Stesso discorso vale per le misure a carattere volontario in quanto è già fornita 
un’esemplificazione delle stesse nell’Allegato 4 del P.N.A a cui le PP.AA., qualora 
scelgano di implementare Misure Voluntary, si rifanno nella quasi totalità dei casi.  
In qualità di codificatore dei 60 P.T.P.C. oggetto dell’indagine mi è stata fornita tutta la 
necessaria informativa sull’applicazione del metodo in una serie di incontri sul tema 
svolti dal Relatore della presente Tesi di Laurea e dal codificatore della precedente 
indagine di cui la corrente costituisce continuazione. 
Gli aspetti positivi della Content Analysis sono la possibilità di quantificare un corpo 
testuale utilizzando un metodo chiaro e facilmente replicabile da altri. 
Ciò che invece penalizza questa metodologia è il livello di soggettività dell’analisi che 
può essere attenuato soltanto dall’utilizzo di un modello di codifica affidabile che 
utilizzi categorie di contenuto definite in maniera oggettiva e la partecipazione di più 
analisti al progetto. 
La dispendiosità di tempo e denaro, che questo metodo di analisi richiede per poter 
essere applicato, porta poi spesso alla formazione di campioni di dimensioni più 
ristrette. 
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Infine applicando la Content Analysis è possibile trarre degli esiti riguardanti la 
descrizione del contenuto del corpus testuale ma non si può giungere a delle conclusioni 
circa gli effetti da questo prodotti. 
Tenuto conto di tutto ciò adesso posso brevemente riassumere quanto rilevato al termine 
della ricerca. 
In seguito all’entrata in vigore della legge 190/2012 e alla conseguente adozione del 
Piano Nazionale Anticorruzione ci siamo domandati se, e in quale maniera, gli Enti 
Locali abbiano dato attuazione alle suddette disposizioni implementando buone pratiche 
in grado di arginare un fenomeno in crescente diffusione quale quello della corruzione. 
Per rispondere a questi interrogativi è stata utilizzata la tecnica della Content Analysis 
per mezzo della quale ho analizzato i P.T.P.C. di 60 Comuni italiani costituenti il 
campione d’indagine. 
In una prima fase dell’elaborazione mi sono soffermata più sul quantitativo che sul 
contenuto dell’informativa anticorruzione, andando a rilevare innanzitutto la diversa 
copiosità dei P.T.P.C. 
Da ciò è emerso che i Comuni con P.T.P.C dotati di un numero maggiore di frasi di Risk 
Management sono quelli del Nord (in media 227 frasi), a seguire quelli del Centro (in 
media 218 frasi) e solo per ultimi quelli del Sud (in media 131 frasi). 
Ho inoltre rilevato che, in media, vi è maggiore copiosità dell’informativa 
anticorruzione laddove il Comune sia, o sia stato nei tre anni precedenti, oggetto di 
indagini per corruzione. 
Successivamente ho verificato se i Comuni oggetto dell’indagine nella redazione dei 
propri P.T.P.C. si attenessero strettamente all’informativa resa obbligatoria dal P.N.A. o 
se avessero anche individuato misure ulteriori, a carattere volontario, scaturenti da una 
loro valutazione delle proprie necessità. Dalla lettura dei Piani è risultato che il 96% 
delle frasi di Risk Management fa riferimento a Misure Obbligatorie (Misure 
Mandatory) e solo il 4% ha per oggetto Misure Volontarie (Misure Voluntary). 
In media nel campione circa 183 frasi sono dedicate a Misure Mandatory e solo 8 a 
quelle Voluntary. 
Si può quindi dire che l’adozione di Misure Volontarie da parte degli Enti Locali è 
ancora molto scarsa e, laddove queste siano presenti, sono quasi sempre riconducibili 
alle misure esemplificate nell’Allegato 4 del P.N.A. . 
Da un punto di vista geografico l’adozione di Misure Voluntary è maggiore nei P.T.P.C. 
dei Comuni del Nord. 
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I Comuni nei quali politici, manager o entrambi sono indagati per fatti di corruttela oltre 
a rendere un informativa più corposa tendono anche a privilegiare in misura maggiore 
l’adozione di Misure Mandatory rispetto alle Voluntary. 
Nella seconda parte dell’elaborazione dei dati mi sono invece soffermata sulla 
concretezza e sulla verificabilità del contenuto dei Piani analizzati. 
L’obiettivo era cercare di comprendere quanta parte dei P.T.P.C. analizzati 
rappresentasse un impegno serio e concreto di contrasto della corruzione e quanta 
invece fosse priva di alcuna tracciabilità essendo caratterizzata da ridondanza e assenza 
di praticità. 
Per far ciò ho utilizzato la Content Analysis e con questa tecnica ho esaminato ognuna 
delle 11.415 frasi che compongono i 60 P.T.P.C. a cui il campione si riferisce. 
Per mezzo di questa disamina ho potuto individuare innanzitutto a quale tipologia di 
misura il contenuto di ciascuna frase rimandasse e poi comprendere il riferimento 
temporale e la misurabilità di ciascun intervento. 
Da tutto ciò è emerso che su oltre 11.000 frasi il 56% di queste ha un contenuto 
misurabile ossia è rinvenibile una traccia dell’intervento annunciato nella frase, mentre 
il restante 44% è privo di concretezza. 
La non misurabilità è spesso legata a frasi che riportano parti di testo di leggi oppure 
che mostrano una mera intenzione di attuazione senza però indicarne le modalità 
pratiche. 
Il 33% dei P.T.P.C. esaminati registra addirittura una prevalenza numerica delle frasi a 
contenuto non misurabile rispetto a quelle misurabili. 
A dimostrazione che la copiosità non sempre è sinonimo di maggiore impegno, proprio 
laddove i Piani sono più complessi, ossia al Nord, si registra la prevalenza dei contenuti 
astratti rispetto a quelli tracciabili.  
Geograficamente parlando, in media, il livello più elevato di praticità dei P.T.P.C. viene 
registrato nei Comuni del Centro Italia pur essendovi comunque uno scarto positivo a 
favore dei contenuti misurabili anche al Sud. 
Sempre con riferimento alla concretezza dell’informativa sembra esistere una 
correlazione positiva tra presenza di indagini per corruzione  all’interno dell’Ente e 
maggiore tracciabilità delle misure contenute nei Piani, in quanto i Comuni appartenenti 
al Gruppo 1, ossia indagati, mostrano un scarto medio nettamente superiore a vantaggio 
delle frasi a contenuto verificabile rispetto a quanto registrato per i Comuni del Gruppo 
0, ossia non soggetti a indagini. 
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Delle 8 tipologie di Misure Mandatory quelle che risultano più ampiamente trattate dai 
Comuni facenti parte il campione sono le Procedure. 
Ciò è sicuramente dovuto all’eterogeneità degli interventi che vengono ricondotti a 
questa tipologia. 
A seguire l’altra tipologia di misura più diffusa risulta essere la verifica circa 
l’incompatibilità degli incarichi. Anche questo è sicuramente dovuto alla numerosità 
degli aspetti, di questa tipologia di intervento, da porre sotto controllo all’interno degli 
Enti. 
La misura che invece è meno trattata nei P.T.P.C. è il Codice di comportamento. A 
quest’ultimo sono dedicate, quasi ovunque, poche frasi che spesso si limitano soltanto 
ad annunciarne l’avvenuta adozione da parte dell’Amministrazione, mentre poco o 
niente viene detto in merito alla diffusione della sua conoscenza all’interno 
dell’organizzazione. 
Infine l’ultima parte dell’indagine si è soffermata sulla verifica della possibile esistenza 
di correlazioni tra determinate caratteristiche degli Enti e il quantitativo di frasi di Risk 
Management contenute nei Piani. 
Dall’analisi risultano due correlazioni positive rilevanti che legano il totale delle frasi di 
Risk Management sia all’entità delle Entrate Totali dell’Ente sia alla presenza di 
Indipendent nell’Organo politico. 
Ciò sta a significare la tendenza a un’informativa anticorruzione maggiore laddove 
siano maggiori anche le dimensioni del Comune e laddove la Giunta sia composta da un 
numero più consistente di Assessori Indipendenti. 
Da tutti i risultati ottenuti si può concludere dicendo che gli Enti Locali sono ben avviati 
su un sentiero di lotta alla corruzione ma il percorso è ancora molto complesso in 
quanto il fenomeno continua a dilagare ovunque nel Paese trovando sempre nuove vie 
dove riesce ad attecchire e danneggiare. 
 La lotta alla corruzione deve perciò divenire per gli Enti Locali non più soltanto 
un’imposizione che promana dalla legge bensì una volontà propria sempre maggiore di 





Il presente lavoro, in tutto il suo svolgimento, ha cercato di porsi nella stessa ottica di 
analisi del fenomeno corruttivo introdotta dalla legge 6 novembre 2012, n.190: ossia in 
una prospettiva di prevenzione. 
Non è infatti più pensabile contrastare la corruzione con i soli metodi repressivi ma è 
richiesto uno sforzo aggiuntivo, da attuarsi a tutti i livelli della Pubblica 
Amministrazione, che sia anticipativo rispetto al manifestarsi dei casi di corruttela. 
Prevenire significa infatti andare a chiudere quegli spiragli, nei processi della P.A.,  in 
cui il sistema delle tangenti riesce ancora a filtrare per sottrarre risorse alla crescita 
economica del Paese a tutto vantaggio degli interessi privati.  
È in base a questa prospettiva che la corruzione è stata concepita, nel presente elaborato 
e nella legge in questione, come una fattispecie rischiosa a cui risulta essere altamente 
esposto il Settore Pubblico italiano. La corruttela, in quanto rischio, deve quindi essere 
sottoposta a un processo di gestione, detto anche di Risk Management, al pari di tutte le 
altre tipologie di eventi avversi. 
In relazione a ciò, la Legge Anticorruzione e il Piano Nazionale hanno definito il 
percorso da seguire, lo strumento da utilizzare e le misure di fronteggiamento minime di 
cui dotarlo e hanno coinvolto in questa azione di contrasto preventivo tutto l’apparato 
pubblico. Ma, affinché produca validi risultati, lo strumento del P.T.P.C. adottato dalle 
PP.AA. deve costituire una  partecipazione deliberata e attiva al progetto nazionale di 
prevenzione del fenomeno e non deve configurarsi come un mero adempimento 
normativo. 
L’indagine da me condotta, nella terza parte di questo lavoro, ha avuto come scopo 
proprio questo, ossia valutare la qualità dell’informativa anticorruzione resa dai Comuni 
facenti parte il campione. 
Come è emerso dal report pubblicato sul sito istituzionale del Dipartimento della 
Funzione Pubblica, alla data del 15 luglio 2014 su 12.172 Pubbliche Amministrazioni 
censite dall’ISTAT solo 5.373 sono risultate adempienti nel comunicare il proprio 
P.T.P.C. al Dipartimento, corrispondenti a una percentuale di circa il 44%. I Comuni 
adempienti invece sono il 49%. Dati questi che mostrano come la partecipazione 
all’azione nazionale di contrasto del fenomeno sia ancora tutt’altro che unanime. 
 138 
 
Qualora poi i Piani vengano adottati, l’informativa si concentra quasi esclusivamente 
sulla cerchia delle misure rese obbligatorie dal P.N.A. e solo in misura minima gli Enti, 
prevalentemente del Nord Italia, compiono lo sforzo ulteriore di individuare misure 
volontarie in base alle specifiche necessità rilevate. 
Il P.T.P.C., per essere efficace, non deve rimanere un documento di intenti a sé stante 
ma deve essere coordinato con gli altri strumenti di programmazione dell’Ente: il Piano 
delle Performance (che deve accogliere tra i vari obiettivi anche quelli inerenti 
l’attuazione del Piano), il bilancio (che deve fornire gli stanziamenti necessari al 
finanziamento delle misure anticorruzione), il Programma Triennale per la Trasparenza 
e l’Integrità e il Piano della Formazione. 
Tutto questo per dire che se il P.T.P.C. non ha contenuto concreto e traducibile in azioni 
pratiche e rimane un documento scollegato rispetto agli altri strumenti di 
programmazione dell’Ente la sua utilità è nulla e rappresenta solo una partecipazione 
“di facciata” alla lotta alla corruzione; non può essere questa la via per risolvere il 
problema. 
Nel campione da me analizzato, in media, ha prevalso il contenuto misurabile anche se 
il 33% dei Piani ha comunque privilegiato le frasi astratte e ripetitive di contenuti di 
legge. Un obiettivo importante sarebbe quindi abbassare questo livello di generale 
inconsistenza dell’informativa anticorruzione per dare spazio a un maggior impegno da 
parte del Settore Pubblico.  
Non sempre però è una questione di impegno, a volte sono le ridotte dimensioni e la 
scarsità di risorse a disposizione degli Enti a rendere difficile, se non impossibile, 
attuare tutte le misure richieste dal P.N.A.  
La disciplina infatti non ha previsto differenziazioni sulla base delle dimensioni delle 
Amministrazioni. 
Dalla lettura dei Piani è emerso, in particolare, che la misura che pone un problema 
maggiore di attuazione è proprio la rotazione dei dirigenti operanti nelle aree più 
esposte al rischio, a causa di una mancanza nell’organico di figure adatte alla 
sostituzione. 
Molto onerosa risulta essere anche l’attuazione della misura di trasparenza e ciò è 
dovuto all’estensione del numero degli obblighi di pubblicazione (circa 270) disposti 
dal d.lgs. n.33 del 2013. Sarebbe perciò opportuna una differenziazione di tali obblighi 
per tipologia di amministrazione. 
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In questo contesto è doveroso sottolineare il lavoro svolto dai Comuni di Modena, 
Padova, Catania e Marsala che si sono distinti, all’interno del campione, per consistenza 
e praticità dei contenuti dei rispettivi Piani. 
Quando si parla di maggior impegno non bisogna intendere solo quello profuso nella 
predisposizione dei Piani Anticorruzione ma anche quello necessario per l’adozione di 
riforme che incidano sulla mala governance del Paese, in quanto questa risulta essere 
una delle principali cause della diffusione della corruttela in Italia. 
Oltre a una maggiore praticità dei P.T.P.C. sono quindi auspicabili interventi di riforma 
su alcuni aspetti della governance che favoriscono il malaffare, quali l’eccessiva e 
frammentata regolamentazione, la scarsa chiarezza delle procedure dell’attività 
pubblica, le lungaggini burocratiche, la scarsa efficacia della gestione della cosa 
pubblica, l’insufficienza di risorse e poteri affidati alle Autorità di controllo. 
In merito a quest’ultimo aspetto è di recente intervenuta la legge n.114 del 2014  che ha 
ridefinito e riunificato i compiti inerenti il contrasto alla corruzione spettanti 
all’Autorità Nazionale e ne ha potenziato gli strumenti di azione permettendole di 
esercitare un’azione più efficace. Attualmente questi nuovi poteri dell’ANAC si stanno 
concentrando in particolare sulla verifica delle procedure di completamento dell’Expo e 
sul commissariamento degli appalti viziati dalle tangenti di Mafia Capitale. 
Nella prima parte dell’elaborato ho voluto riportare gli effetti che la corruzione è in 
grado di innescare nel tessuto economico e sociale del Paese, soffermandomi in 
particolare su quelli che inibiscono la crescita economica, per motivare l’urgenza di 
intervento sul fenomeno. 
In momenti come quello attuale, in cui la crescita è invocata da più parti in particolar 
modo per il nostro Paese, non possiamo permetterci di perdere quello 0,8% annuo di 
PIL in più che si otterrebbe se l’indice CPI del nostro Paese migliorasse di almeno un 
punto.  
Non ci possiamo permettere di pagare le opere pubbliche ad un costo maggiorato di un 
40% del tutto improduttivo, così come non possiamo perdere l’11% di investimenti 
diretti esteri per il peggioramento di un solo punto dell’indice di corruzione. 
Non possiamo nemmeno assecondare l’uscita dal mercato delle piccole e medie imprese 
che concorrono secondo le regole per far restare chi non è competitivo, così come la 
tangente non deve essere una causa inibitoria per l’ingresso delle Start Up sul mercato. 
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